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Fokuset på norsk kommunereform har økt betraktelig de siste årene. Det politiske klimaet er i 
ferd med å endres i retning av at en kommunereform må innføres fra sentralt hold, i 
motsetning til den tidligere holdningen om at kommunereform skal besluttes på frivillig basis, 
den såkalte frivillighetslinja. Dette skiftet i den politiske tilnærmingen til kommunereform 
representerer et veiskille i norsk politikk og en potensiell kilde til politisk konflikt. Denne 
oppgaven diskuterer fordelene og ulempene ved en potensiell norsk kommunereform, 
gjennom en teoretisk drøfting og en empirisk analyse av betydningen av størrelse på enhet for 
offentlig forvaltning. Dersom fordelene ved størrelse er den drivende faktoren for 
kommunereform, bør den også kunne dokumenteres med empiriske analyser. Den teoretiske 
drøftingen presenterer litteratur som diskuterer betydningen av størrelse for offentlig 
forvaltning, og rasjonale for sammenslåing opp mot litteraturen knyttet til «fiscal federalism» 
perspektivet. Videre følger den empiriske analysen som benytter NAV-reformen som en 
indirekte analyse for å vurdere den potensielle effekten av en kommunereform. Her er fokuset 
hvilken betydning størrelse på enhet hadde for måloppnåelsen i NAV-reformen. Den 
empiriske analysen estimerer en «difference-in-difference» modell som vurderer 
måloppnåelse i arbeids -og velferdsforvaltningen før og etter NAV-reformen i tidsperioden 
2003-2010. Resultatene indikerer at NAV-reformen hadde en svak, men negativ effekt på 
nøkkelvariablene, et resultat som støttes opp av tidligere studier av emnet. Resultatene fra 
analysen viser ingen betydelig forskjeller mellom kommuner som er mindre og kommuner 
som er større enn regjeringens foreslåtte minstekommune. I tilfellet NAV-reformen kan vi 
dermed ikke bekrefte påstanden om at større kommuner fungerer bedre enn mindre 
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Etter at Danmark i 2007 gjennomførte sin kommunalreform, som økte 
gjennomsnittskommunen fra 19 000 til 50 000 innbyggere, overstiger antall kommuner i 
Norge kommuneantallet i Sverige og Danmark til sammen. Rådende politikk på endring i den 
norske kommunestrukturen har hittil vært at kommunesammenslåing skal skje på frivillig 
basis
1
. Ved det siste regjeringsskiftet synes denne holdningen imidlertid å være i ferd med å 
endres. Regjeringen har signalisert, både gjennom sine politiske uttalelser og ved å nedsette et 
nytt ekspertutvalg for vurdering av kommunestrukturen, at en endring i kommunestrukturen 
ikke nødvendigvis forutsetter gjensidig samtykke fra kommunene. Dersom en 
kommunereform skal kunne forsvares uten samtykke bør fordelene ved en slik strukturell 
reform være tydelige, og med god margin overdøve de potensielle ulempene ved en reform. 
Denne oppgaven vil utforske hvilke teoretiske betraktninger som ligger til grunn for ideen om 
at større eller mindre enheter medfører et bedre eller dårligere styringsgrunnlag for den 
offentlige administrasjonen. Oppgaven legger også frem en empirisk analyse av NAV-
reformen med et hovedfokus på hvordan størrelse på enhetene påvirket måloppnåelsen til 
reformen. Analysen utføres for å belyse potensielle effekter av en kommunereform i Norge i 
et forsøk på å bidra med et empirisk basert argument i debatten om norsk kommunereform, 
utover den teoretiske drøftingen.    
 
1.1 Er tiden inne for en sentralt determinert kommunereform i Norge, og 
hvilken effekt har størrelse på offentlig tjenesteforvaltning? 
 
Den siste store norske kommunereformen skjedde i 1974, da antallet kommuner ble redusert 
fra 747 til 443 kommuner. Etter dette har kun mindre justeringer blitt gjort i 
kommunestrukturen. Årsakene til manglende restrukturering av den norske 
kommunemodellen er mange og varierte. Noe av forklaringen er knyttet til geografiske 
forhold, en annerledes distrikts- og landbrukspolitikk enn våre naboland, men også at man i 
Norge har avventet en større «ovenfra-og-ned» kommunereform. I dag har Norge 428 
kommuner, der over halvparten er under 5000 innbyggere. Samtidig som vi opprettholder 428 
administrative enheter forventes det at offentlige utgifter vil øke i fremtiden som følge av den 
demografiske utviklingen. Videre er det en erklært målsetning at sentrale myndigheter i 
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økende grad vil desentralisere statlige oppgaver til kommunene. Gjennom blant annet 
samhandlingsreformen og NAV-reformen har kommunene allerede fått utvidet ansvar
2
. I 
tillegg til at kommunene får flere oppgaver er omkring 13 % av norske kommuner satt under 
administrasjon og tvunget inn i ROBEK-systemet
3
. En endring mot færre og større enheter 
ønskes fra ulike hold i det politiske miljøet og fra ulike interesseorganisasjoner i Norge. 
Overbevisningen om at en restrukturering av kommunestrukturen vil redusere kostnader og 
øke effektiviteten i offentlig forvaltning, samt styrke kommunenes tjenestetilbud og 
kompetanse er hovedmotivasjon for tilhengerne av reform. Kommunal- og 
moderniseringsminister Jan Tore Sanner har uttalt at det er behov for større og mer robuste 
kommuner for å sikre gode tjenester, styrke lokaldemokrati og samfunnsutvikling
4
. Det er 
også blitt hevdet at større kommuner bidrar til mer selvstyre og økt lokaldemokratisk 
innflytelse. Det finnes imidlertid også et argument for at størrelse ikke teller, at det er 
oppgavefordelingen som er det sentrale. Likeledes i motsetning til argument om at «big is 
beautiful», eller at større enheter fungerer bedre, finnes det en hel akademisk tradisjon 
innenfor «fiscal federalism» litteraturen som problematiserer større enheter, og heller 
argumenterer for fordelen ved mindre enheter.  
 
1.2 Hva kan vi lære fra NAV-reformen om betydningen av størrelse på 
enhet? 
 
NAV-reformen representerte en horisontal fusjon og en vertikal desentralisering. Horisontalt 
fordi ulike deler av arbeids- og velferdstjenesten ble slått sammen. Vertikalt fordi kommunene 
etter reformen utvidet sitt tjenestetilbud med tjenester som før kun ble tilbudt på regionalt 
nivå eller i større kommuner. Et eksempel på dette er at arbeidsformidlingen, Aetat, som 
tidligere kun var representert i større kommuner, og på regionalt nivå, nå er representert i alle 
kommuner gjennom det lokale NAV kontoret. Reformen ble rullet ut gradvis fra 1.juli 2006 
over en periode på fire år. Dette tillater oss å vurdere hvordan ulike kommuner håndterte 
denne endringen, med et spesielt fokus på hvordan størrelse spiller inn. Kan vi se noen 
signifikante forskjeller på kommuner med ulik størrelse?  
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Denne oppgaven har ikke primært som formål å vurdere i hvilken grad NAV-reformen var 
vellykket eller ikke, et spørsmål som er viet stor oppmerksomhet i kjølvannet av reformen. 
Analysen av NAV-reformen er relevant for denne studien med hensyn til i hvilken grad ulike 
kommuner etter størrelse i Norge har håndtert denne organisatoriske overgangen i forhold til 
hverandre. NAV-reformen representerte en desentralisering av oppgaver og restrukturering av 
administrasjonen i kommunene uten at sammenslåing var gitt som premiss. Man kan si at 
reformen fulgte generalistkommuneprinsippet ettersom reformen krevde at alle kommuner 
forvaltet samme sett av grunnleggende tjenester. Dersom sammenslåing av kommuner er et 
premiss for at desentralisering av oppgaver og omorganisering av tjenester til kommunene 
skal fungere, vil vi forvente at mellomstore eller større kommuner lykkes bedre enn mindre 
kommuner med å oppnå målsetningene i NAV-reformen. Analysen tar sikte på å vurdere 
hvorvidt dette var tilfellet for NAV-reformen, og hvordan dette kan belyse betydningen av 
størrelse på enhet for offentlig forvaltning. Dette er det sentrale premisset for analysen. 
 
1.3 Oppgavens struktur 
 
Oppgaven vil struktureres på følgende måte. Kapittel 2 er et bakgrunnskapittel som skisserer 
de store linjene i norsk kommuneutvikling. Deretter vil et teoretisk rammeverk legges frem i 
kapittel 3. Dette kapittelet danner grunnlaget for en drøfting av fordelene og ulempene ved 
kommunereform i det påfølgende kapittelet. Kapittel 5 tar for seg NAV-reformen som en case. 
Her vil vi utforske hvilke erfaringer fra NAV-reformen som kan belyse det sentrale spørsmålet 
i debatten omkring kommunereform, - har størrelse på enhet en betydning? Deretter utvikles 
en empirisk analyse med et datakapittel (kapittel 6), modellkapittel (kapittel 7) og en 
økonometrisk analyse (kapittel 8) for å besvare hvorvidt størrelse på den kommunale enheten 
var av særskilt betydning for måloppnåelsen i NAV-reformen. Etter at resultatene fra denne 
analysen er lagt frem vil den hittil todelte drøfting i oppgaven trekkes sammen i en 






Dette kapittelet innleder med en gjennomgang av de viktigste endringene i norsk 
kommunestruktur etter andre verdenskrig. I forbindelse med denne gjennomgangen av 
kommuneutviklingen vil man gjennom beskrivelsen av ulike komiteer og utvalg sine mandat 
og innstillinger også se hvordan debatten omkring kommunestruktur har formet seg i takt med 
samfunnsutviklingen.     
 
2.1  Norsk kommuneutvikling 
 
Norsk kommuneforvaltning og det lokale selvstyre ble etablert ved Formannskapslovene av 
1837. Ved disse lovene ble Grunnlovens prinsipper etablert på lokalt nivå, og 
administrasjonen fikk nå lokale og sentrale beslutningstagere. Antallet kommuner i Norge 
varierte i perioden frem til andre verdenskrig fra 392 til hele 744 kommuner
5
. I denne 
perioden skal ikke kommunestrukturen ha vært under særlig kritisk vurdering. Etter andre 
verdenskrig har imidlertid en rekke utvalg og komiteer vurdert fordelene og ulempene ved 
gjeldende struktur, noe som har ført til flere endringer. En kort gjennomgang av disse 
endringene vil danne et naturlig bakteppe for diskusjonen i det påfølgende kapitelet rundt 
dagens struktur og planene for ny kommunereform. 
 
Den første utvidede vurderingen av den norske kommunestrukturen ble satt i gang like etter 
første verdenskrig. Schei Komiteen, oppkalt etter komiteens leder Nikolai Schei, utviklet fra 
komiteens etablering i 1946 og utover på 1950-tallet en rekke prinsipielle retningslinjer for 
hvordan kommunestrukturen burde se ut. Komiteens arbeid la grunnlaget for en reduksjon fra 
744 kommuner til 454 i perioden 1958-1967. Komiteens prinsipielle retningslinjer kan kort 
oppsummeres med fire hovedpunkter: 
 
1) Kommunene skulle ha en minstestørrelse som «sikret kommunene tilstrekkelig 
befolkningsgrunnlag for en forsvarlig og tidsmessig administrasjon og tjenesteapparat, 
2500-3000 innbyggere og 5000-10000 innbyggere der de geografiske forholdene 
ligger til rette for det».  
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2) Kommunene skulle ha «enheter med et så allsidig næringsliv at det kan gi flere ben å 
stå på i vanskelige tider og demme opp mot fraflytting».  
3) Videre fokuserte komiteen på at kommunene skulle være «enheter der en har, eller kan 
utvikle, et kraftig og levedyktig sentrum».  
4) Til slutt skulle man ha «enheter der en kan rasjonalisere skoleverket og danne 




Endringene som ble utført i kommunestrukturen fulgte ikke alltid retningslinjene, og 
landsdeler og fylker reduserte sitt kommuneantall i ulik grad. Vi har fremdeles like under 100 
kommuner med færre enn 2000 innbyggere i Norge i dag. Denne strukturreformen er likevel 
den mest omfattende som er gjennomgått. Fra 1968-1974 ble kommuneantallet ytterligere 
redusert med 11 gjennom ulike byutvidelser. Figur 2.1 viser nåværende kommuner i Norge 
etter innbyggertall. 
 
Figur 1: Kommuner i Norge etter innbyggertall 
 
Kilde: SSB (2014a) 
 
Neste betydelige endring i den norske kommunestrukturen kom i etterkant av Tallaksen-
utvalgets innstilling til stortinget i 1974. Utvalget fikk i oppgave å vurdere oppløsning av 
allerede sammenslåtte kommuner - i alt 21 kommuner ble vurdert. Da utvalget leverte sin 
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innstilling til stortinget ble kun 3 kommuner foreslått oppløst. Stortinget vedtok imidlertid 
oppløsning av 10 av de 21 kommunene. Resultatet ble at 11 nye kommuner ble etablert. Dette 
var siste gang kommunestrukturen ble utvidet. Det skulle ta 10 år før neste utvalg vurderte 
den eksisterende kommunestrukturen.  
 
Buvik- utvalget ble etablert i 1984 og la frem sin innstilling i 1986. Utvalgets mandat var å 
vurdere sammenslåing av et utvalg byer og omegnskommuner rundt byer som Larvik, 
Tønsberg, Horten og senere Sarpsborg, Fredrikstad, Arendal, Hamar og Hammerfest. I to 
omganger, 1988 og 1992, samt ved en siste mindre sammenslåing i Hamarområdet i 1994, ble 
antallet kommuner redusert med 19. Ettersom byene vokste, ble det trangere innenfor 
kommunegrensene og behovet for utvidelse økte med befolkningsveksten. Dette var 




Det neste utvalget som ble etablert for å vurdere kommunereform var Christiansen-utvalget. 
Utvalget la frem sin innstilling i 1992, NOU 1992:15 «Kommune- og fylkesinndelingen i et 
Norge i forandring». Utvalget konkluderte med at det eksisterte et stort behov for reform, 
spesielt på fylkeskommunefronten. Det ble blant annet foreslått en sammenslåing av Oslo og 
Akershus fylkeskommune. Begrunnelsen var at det var skjedd betydelige endringer i både 
kommunenes geografiske forutsetninger og kommunenes oppgaver siden forrige 
sammenslåingsreform. Det ble også vist til at en rekke endringer i befolkningsutviklingen, 
arbeidsmarked, sysselsetting, kommunikasjoner og bosettingsmønster hadde medført store 
variasjoner i kommunenes befolkningsgrunnlag, både internt i fylker og mellom ulike 
regioner. Det ble pekt på at utviklingen ville fortsette i samme retning, med en redusert 
befolkning i mindre kommuner og økt befolkning og aktivitet i større kommuner og byer. 
Denne utviklingen i bosetting og arbeidsmarkedet hadde i følge utvalget bidratt til 
kvalitetsforskjeller mellom kommunene. Mindre kommuner slet i følge utvalgets rapport med 
å innfri kravene til kommunene som følge av lav kapasitet og for dårlig kompetanse knyttet til 
små og sårbare fagmiljø. Man fryktet også at utviklingen i bosettingsmønsteret ville forstyrre 
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Når det gjaldt planene om sammenslåing av fylkeskommunene Oslo og Akershus kom ikke 
partene til enighet om hvordan dette skulle løses. En midlertidig løsning ble at man i økende 
grad skulle satse på interkommunalt og interfylkeskommunalt samarbeid. I 1995 vedtok 
Stortinget at videre sammenslåing av kommuner skulle være basert på frivillighet og initiativ 
fra kommunene, der myndighetene ville følge opp og hjelpe til ved sammenslåingen. Denne 
strategien, som ble kalt frivillighetslinja, har ført til syv sammenslåinger frem til 2013
9
. I de 
fleste av disse tilfellene har driveren for sammenslåing vært knyttet til enten 
kapasitetsproblemer i den større kommunen eller svak økonomi og fraflytning i den mindre 
kommunen. I disse tilfellene har fordelene ved en sammenslåing vært forholdvis klare, men 





Etter valget i 2013 signaliserte den nye regjeringen at det var på tide med en ny 
kommunereform, og på nyåret 2014 ble et nytt ekspertutvalg for utredning av ny 
kommunestruktur nedsatt. Hovedargumentet for ny kommunestruktur er at staten i økende 
grad vil flytte arbeidsoppgaver ut til kommunene, og en forutsetning for at dette skal fungere 
er mer robuste kommuner
11
. Regjeringen fremholder imidlertid at på tross av at 
kommuneenhetene vil bli slått sammen til større enheter, og forholdet mellom antall politisk 
valgte representanter per innbygger blir større, vil lokaldemokratiet komme styrket ut. Dette 
fordi kommunene selv vil overta ansvaret for flere tjenester og beslutninger som angår 
kommunene. Regjeringen argumenterer for at lokal tilhørighet i små kommuner og fordelen 
ved små enheter må «ofres» for større og mer selvstendige enheter med økt myndighet. Dette 
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3 Teoretisk rammeverk 
 
«Færre og større kommuner skal gi bedre kapasitet til å ivareta og videreutvikle lovpålagte 
oppgaver, gi bedre muligheter til å utvikle bærekraftige og gode lokalsamfunn, samt ivareta 
viktige frivillige oppgaver.» 
 
«En styrking av fagmiljøene som kan gi bedre oppgaveløsning, er også bakgrunnen for at 




Sitatene ovenfor er hentet fra «Innstilling fra kommunal- og forvaltningskomiteen om 
kommuneproposisjonen 2015» og signaliserer tydelig ideen om at kommunereform er sentralt 
for å videreføre og opprettholde kvaliteten i offentlig tjenesteforvaltning i årene som kommer. 
Selv om det politiske klimaet har endret seg fra en frivillighetslinje til å åpne for en «top – 
down» kommunereform, varierer de politiske partienes holdninger til hvor kritisk de mener 
situasjonen er. Den sittende regjeringen har imidlertid kommunestrukturen som et 
hovedfokus. Hensynet til frivillighet i en kommunereform har blitt viet mindre 
oppmerksomhet. Årsaken til dette kan være at selv om det vil være optimalt om kommunene 
selv bestemmer seg for at de ønsker å slå seg sammen, forventes det at det vil ta for lang tid å 
oppnå enighet om en kommunesammenslåing selv i situasjoner der fordelene er synlige. Et 
nylig eksempel er den planlagte sammenslåingen mellom Ørland og Bjugn, der Ørland stemte 
for og Bjugn stemte mot sammenslåing. Konflikten grunnet i en krangel om plassering av et 
kommunesenter. Selv om reisetiden mellom de to kommunesentrene er snaue 15 minutter og 
kommunene allerede har et omfattende interkommunalt samarbeid, maktet ikke kommunene å 
komme frem til en enighet
13
. Dette eksempelet belyser kompleksiteten i 
sammenslåingsprosessen for kommunene.  
 
3.1 «Big is beautiful» – argumentet for størrelse 
 
Den sittende regjeringen har vektlagt at større kommuner er en forutsetningen for en planlagt 
desentralisering av statlige oppgaver. Fylkeskommunen har også over lengre tid vært under 
press, og store kommunale enheter vil bidra til å redusere fylkeskommunens relevans. 
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Partiene i den sittende regjeringen har vært pådrivere for en nedleggelse av 
fylkeskommunene. Større kommuner vil i følge regjeringen legge til rette for at en avvikling 
av fylkeskommunene vil gå lettere
14
. Regjeringen har også markert at en ny kommunestruktur 
i større grad vil være tilpasset ny sosial og fysisk infrastruktur. Som Christensen-utvalget, 
mener også regjeringen at kommunestrukturen ikke har fulgt utviklingen i kommunikasjon og 
befolkningssammensetningen. 
 
Kommunene har frem til i dag vært styrt ut ifra generalistkommuneprinsippet. Dette vil si at 
alle kommuner og fylkeskommuner skal ha ansvaret for det samme spekteret av oppgaver, 
uavhengig av størrelse, økonomiske eller administrative forutsetninger. Kommuner og 
fylkeskommuner skal også fylle de samme funksjonene knyttet til demokrati, 
tjenesteproduksjon, rettsikkerhet og lokale utviklingsoppgaver. Slik oppgavefordelingen 
mellom stat og kommune har utviklet seg, settes dette prinsippet under press. Det forventes at 
kommunene skal overta mer av ansvaret for tjenesteproduksjonen i fremtiden. Dette skaper et 





De siste 10-15 årene har man også sett økt forskning på den norske kommunestrukturen. Flere 
forskere argumenterer for at det enten må legges opp til større kommuner som påtar seg nye 
og større oppgaver, eller at man opprettholder dagens struktur og reduserer oppgavemengden 
og beslutningsmyndigheten til kommunene. I følge Jørn Rattsø legges det i dag opp til at 
kommunene skal få økt ansvar, uten at dagens system legger rammebetingelsene og 
budsjettene til rette for å håndtere dette ansvaret
16
. Rattsø hevder at ettersom utviklingen går i 
retning av mer desentralisering av oppgaver, er dette et argument for å legge til rette for færre 
kommuner med større oppgaver ettersom disse enhetene i større grad vil ha forutsetninger for 
å drive og videreutvikle velferdstjenestene. Mindre kommuner vil ikke ha kapasitet til å takle 
større oppgaver og har ikke den økonomiske bæreevnen til økt ansvar. På denne måten 
fungerer dagens kommunestruktur som en bremse på desentralisering og velferdsreformer
17
.  
Videre hevder Rattsø at større kommuner vil ha mer kompetanse og økonomiske muligheter 
til å støtte opp under næringslivsdrift. En ytterligere konsekvens av større enheter forventes å 
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være at man vil øke rekrutteringen til kommunal sektor. På denne måten vil kommunene 
oppleve en kompetanseøkning som ikke ville oppstått i den eksisterende kommunestrukturen.  
 
Smådriftulemper og stordriftsfordeler i tjenesteytingen er blitt trukket frem som et av 
hovedargumentene for en ny kommunestruktur. På mange måter kan man si at 
smådriftsulemper egentlig gjelder ikke-utnyttede stordriftsfordeler. Christiansen-utvalget kom 
frem til at disse ulempene var spesielt knyttet til kommunal administrasjon og teknisk sektor. 
Stordriftsfordelene i kommunesammenheng handler om at gjennomsnittskostnadene per 
produserte enhet faller når antallet enheter produsert øker. Ved å utnytte disse 
stordriftsfordelene kan man få muligheten til å tilby flere og bedre tjenester per krone. Mer 
spesifikt vil det si at faste utgifter deles og de variable kostnadene er konstante, dermed får vi 
en besparelse. Et eksempel er et sykehjem. Alle sykehjem uavhengig av størrelse og antall 
beboere vil være påkrevd å tilby grunnleggende funksjoner som en viss administrasjon, 
kjøkkentilbud og medisinsk utstyr. Et større sykehjem vil da kunne utnytte slike investeringer 
bedre og tilby flere beboere plass, til en lavere kostnad per beboer. Dette vil gjelde flere av de 
større tjenestene en kommune tilbyr, og forklarer fremveksten av interkommunale samarbeid 
på kostbare tjenester som krever større investeringer i utstyr og infrastruktur. 
Stordriftsfordeler er også reflektert i inntektssystemet til kommunene gjennom basistilskuddet 
som tilbys små kommuner. Mindre kommuner får altså et ekstra tilskudd som en 
kompensasjon for dyrere drift per innbygger ettersom de ikke kan benytte seg av 
stordriftsfordeler
18
. Disse fordelene fører til kostnadsbesparelser, men bare hvis de statlige 
overføringene opprettholdes på samme nivå som tidligere. Det vil være bra for norsk økonomi 
dersom kommunene bruker mindre penger, men dette representerer ikke nødvendigvis en 
bedre situasjon for kommunene. Sørensens studier viser at den politiske og administrative 
ledelsen i kommuner under 5000 innbyggere er spesielt negative til sammenslåing. Dette på 




Det eksisterer betydelige økonomiske forskjeller mellom kommuner i Norge. Disse 
forskjellene, som i mange tilfeller er tilfeldig fordelt på grunn av ulike naturressurser eller 
geografi, gir grunnlag for større inntekt til visse kommuner. En liten kommune i et fjell- eller 
dalstrøk kan nyte godt av høye kraftinntekter. Geografisk plassering nær metropol gir 
grunnlag for høye skatteinntekter, eksempelvis nyter Asker eller Bærum godt av sin rolle som 
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nær forstad til Oslo. Ulike kommuner har også ulike utfordringer i sine respektive 
kostnadsbilder, som for eksempel kan være knyttet til demografiske, sosio-økonomiske eller 
geografiske faktorer. Disse elementene gir ulikt handlingsrom mellom kommuner, noe som 
kan føre til ulik kvalitet i tjenestetilbudet mellom kommuner. En sammenslåing kan bidra til å 
utjevne disse vilkårlige determinerte forskjellene. Et slikt fordelingsargument taler dermed for 
kommunesammenslåing. Her treffer vi imidlertid på en potensiell kjerne til konflikt. Det er 
lite å tjene på en sammenslåing med en fattig nabokommune for en rik kommune. Til tross for 
at Norge, som mange andre land, har systemer der skatter og inntekter fordeles mellom ulike 
kommuner basert på kommunenes og innbyggernes økonomiske tilstand, har kommunene 
likevel svært forskjellige inntektspotensial. Det er også slik at disse inntektene er sikre, mens 
de potensielle gevinstene ved sammenslåing er mer usikre. Dermed vil det i disse tilfellene 





De små kommunene skaper også et sentralisert finansieringssystem der kommunene ikke blir 
tvunget til å ta det fulle økonomiske ansvaret
21
. I dag er i underkant av 13 % av norske 
kommuner innlemmet i ROBEK-systemet. ROBEK-systemet innebærer at en kommune som 
går konkurs blir satt under administrasjon. Dette er imidlertid forholdsvis udramatisk for 
kommunen. Etter relativt korte perioder kan mange kommuner ha fått tilbake råderetten over 
sin økonomistyring uten at dette medfører ytterligere betydelige konsekvenser. Ettersom en 
kommune ikke kan gå konkurs i normal forstand, kan man risikere at kommunene ikke 
opptrer på en tilstrekkelig økonomisk ansvarlig måte.  
 
Regjeringen viser til økende grad av interkommunalt samarbeid som et argument for at 
kommunestrukturen bør restruktureres til færre og større enheter. I disse samarbeidene har 
imidlertid tekniske og administrative enheter, og ikke folkevalgte organer, mest makt. Dette 
hevdes å utgjøre et demokratisk problem i seg selv. Regjeringen hevder at hvis ikke 
kommunene øker sitt omfang, vil utbredelsen av interkommunalt samarbeid redusere den 
demokratiske representasjonen i de mindre kommunene. I tillegg til det demokratiske 
problemet som kan oppstå i disse teknokratisk styrte samarbeidene, argumenterer Brandtzæg 
et.al for at det ikke vil være hensiktsmessig å utvide en rekke interkommunale tjenester 
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ettersom man i økende grad vil støte på samarbeidsproblemer. Dermed vil utvidelse av 
interkommunale tjenester forutsette større kommuner
22
. Kommunenes evne til å tiltrekke seg 
kvalifisert fagkompetanse har også vært et fokus. Det blir hevdet at uten større og mer 





3.2 Small is beautiful – “Fiscal federalism” argumentet 
 
Argumentasjonen for kommunesammenslåing er i stor grad drevet av ideen om 
skalafordelenes overlegenhet og hvordan størrelse skaper sikrere og bedre styringsforhold. 
Denne utviklingen i tankemønsteret til sentrale beslutningstakere går imidlertid i motsatt 
retning av en tradisjon innenfor forskning på administrative enheter, «fiscal federalism» 
litteraturen, som blant annet har inspirert NAV-reformen.    
  
Tanken om at effektiviteten øker ved å flytte tjenestetilbyder nærmere brukeren ble først 
presentert av Tiebout (1956).  Tiebout hevdet at en desentralisert forvaltning av offentlige 
goder skaper bedre forhold for å tilpasse tjenestene etter brukernes behov. Denne 
desentraliserte forvaltningen ville skape rom for mer variert og tilpasset tjenesteyting, noe 
som vil øke kvaliteten i tjenesteyting
24
. I sin artikkel presenterer Tiebout en modell med 
mobile husholdninger som velger lokalsamfunn basert på deres preferanser for offentlige 
goder og tjenester. For bestemte typer goder og tjenester forvaltet på lokalt plan viste Tiebout 
at disse husholdningene valgte seg til kommuner som i størst grad representerte deres 
prefererte sammensetning av offentlige goder og tjenester. På denne måten valgte 
husholdningene det pareto optimale nivået for seg selv. Dersom husholdninger velger seg 
steder å bo der deres preferanser for lokalt forvaltede offentlige goder og tjenester passer best, 
vil ulike lokalsamfunn utvikle seg i en mer homogen retning. Dette øker den potensielle 
effektiviteten ved å desentralisere offentlig forvaltning
25
. Ideen er at ved å desentralisere 
budsjettansvar og forvaltningsoppgaver til kommunene vil innbyggernes interesser og behov i 
større grad bli tilfredsstilt ettersom de med forvaltningsansvar har mer informasjon om 
mottakerne. I enkelhet handler det om at en tjenesteforvaltning tilpasset til lokale preferanser 
vil være en pareto optimal løsning, i motsetning til en sentralt determinert uniform utforming 
                                                 
22
 Brandtzæg et.al 2013:30 
23
 Regjeringen.no (2014b) 
24
 Brueckner 2000:2 
25
 Oates 2005:354 





. Den offentlige sektoren er strukturert på flere ulike nivå, hvor målet med 
arbeidsfordelingen mellom de ulike nivåene må være at forvaltningsansvaret blir plassert der 
administrasjonen har mest informasjon om brukeren for en gitt tjeneste. Denne teoretiske 
tilnærmingen til Tiebout har blitt betegnet som «fiscal federalism». 
 
Den tidlige definisjonen av «fiscal federalism» ble formulert videre gjennom blant annet 
Kenneth Arrow, Richard Musgrave og Paul Samuelson. Deres versjon baserte seg på ideen om 
at i en offentlig forvaltning med ulike nivå, vil hvert myndighetsnivå søke å maksimere 
velferden til den andelen av befolkningen eller myndighetsapparatet de representerer. Denne 
tolkningen av «fiscal federalism» er av Oates blant andre definert som den første 
generasjonen av «fiscal federalism», og handler i hovedsak om hvordan offentlig forvaltning 
av lokale goder bør delegeres til det leddet i administrasjonen som dekker det geografiske 
området som det respektive gode tilbys/etterspørres. Dette skulle implementeres så langt det 
lot seg gjøre, ettersom man ikke alltid ville ha mulighet til å delegere alle offentlige oppgaver 
nøyaktig til de områdene som berøres. Et eksempel er veier og annen større infrastruktur som 
i de fleste tilfeller vil nytte innbyggere utover det bestemte området. Dersom man delegerte 
administrasjonen på denne måten vil man oppnå en «perfect mapping» av forvaltningen til 
brukerne. Dersom lokale administrasjoner får diskresjon og myndighet til å forvalte de lokale 
tjenestene vil man i hver enhet få mulighet til å tilby tjenester inntil den marginale fordelen 
ved tjenestene for kommunen er lik den marginale kostnaden for tjenesten. Dette skulle gi 
insentiver til den lokale forvaltningen om å tilby tjenester til et effektivt nivå. Et premiss for 
dette insentivet, både for husholdninger og administrasjonen, er at skattenivået i enhetene 
legges til den marginale kostnaden for offentlige tjenester. Dersom beslutningsmyndighet blir 
desentralisert til riktig nivå i forvaltningen er forventningen at offentlige tjenestemenn 




Oates viser til at dersom det eksisterer finansieringssystem for kommuner som ikke oppfyller 
kravene til budsjettering og balanse, som sikrer disse enhetene mot konkurs, vil dette redusere 
kommunenes insentiv til å prise forvaltningen av offentlige goder og tjenester på riktig måte. I 
Norge er ROBEK-systemet et eksempel på dette. Kommuner blir innlemmet i systemet, satt 
under administrasjon og gitt gjeldsslette. Etter kort tid kan kommunene igjen overta 
kontrollen over sin administrasjon. Fra et «fiscal federalism» perspektiv vil løsningen på dette 
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insentivproblemet være å desentralisere det fulle ansvaret for budsjettunderskuddet, slik at 
kommunene i større grad blir tvunget til å innta et større ansvar for budsjettunderskudd og 
ubalanse over tid
28
.  På denne måten kan man anta at skattenivået i kommunene i større grad 
blir tilpasset kostnaden for lokale offentlige goder og tjenester som tilbys. 
 
Nyere litteratur på «fiscal federalism» fokuserer i hovedsak på to nye elementer, et «public 
choice» perspektiv og informasjonsasymmetri. En «public choice» modell har som 
utgangspunkt at hver beslutningstaker i offentlig sektor søker å maksimere sine 
nyttefunksjoner. Disse beslutningstakere vil maksimere størrelsen på sine respektive budsjett. 
Dette vil også inkludere maksimering av makt og innflytelse, øke sin administrasjon og øke 
sine lønninger. Dersom man aksepterer denne antagelsen vil man frykte større offentlige 
enheter, og argumentere for at en desentralisering av myndighet er et virkemiddel for å 
motvirke fremveksten av store ineffektive administrasjoner. Med en desentralisering av 
offentlig myndighet vil de ulike mindre enhetene, fordi de søker å maksimere sine respektive 
nyttefunksjoner, konkurrere mot hverandre og holde hverandre «i sjakk». Denne typen 
konkurranse mellom enheter antas i denne sammenheng å øke effektiviteten i enhetene, eller 
kommunene i vårt tilfelle, og begrense størrelsen på den offentlige administrasjonen. Rodden 
(2003) hevder at dette er tilfellet der enhetene i stor grad finansierer i sin egen virksomhet 
gjennom sine egne regionale eller lokale skattesystemer. Dersom disse desentraliserte 
enhetene finansieres i større grad gjennom overføringer viser det seg imidlertid at det motsatte 




Nyere forskning benytter en standard prinsipal-agent teori og tilpasser denne teorien til 
offentlig sektor. En måte å tilpasse teorien på er ved å vurdere offentlig sektor som en vertikal 
struktur, lik en bedrift. Sentrale myndigheter blir i denne sammenhengen prinsipalen og 
regionale og lokale myndigheter blir agenten. Sentrale myndigheter har kun imperfekt 
informasjon, men kontrollerer agentene. Målet er å legge til rette for, eller oppmuntre til, at 
agentene handler i de sentrale myndigheters interesse. Denne typen forskning har vist at under 
visse omstendigheter bør sentrale myndigheter i større grad detaljstyre, eller øremerke, 
midlene i budsjettet i stedet for å bevilge midler via en grunnbevilgning dersom man ønsker at 
agentene skal handle i sin interesse
30
. Denne måten å analysere de ulike nivåene i offentlig 
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forvaltning etter prinsipal-agent teorien har imidlertid diskutabel validitet, ettersom man i de 
fleste slike administrative systemer har større grad av autonomi enn i en sammenlignbar 
bedriftsetting. En annen anvendelse av prinsipal-agent teorien i denne sammenheng, som tar 
høyde for autonomien i de ulike forvaltningsnivåene, regionale og lokale, er en tilnærming der 
prinsipalen er velgerne og agenten er de folkevalgte. I Tommasi (2003) sin modell er det 
sentraliserte systemet en enkelt agent, en folkevalgt for hele befolkningen, og i det 
desentraliserte systemet er agenten en folkevalgt per kommune. Problemet blir å utforme en 
optimal kontrakt som innebærer et belønningssystem for agenten. I analysen finner Tommasi 
at fordelene ved et sentralisert system blir større jo større eksternaliteter som skapes ved 
lokale outputs. I det motsatte tilfellet blir argumentet for fiscal federalism styrket ved at 
eksempelet viser at det ikke kun er homogenitet eller like preferanser mellom lokale enheter 
som er et argument for desentralisering, men at potensialet for bedre kontroll og 
ansvarliggjøring av agenten er større i et desentralisert system.  Denne ansvarliggjøringen er 
en noe krøkete oversettelse av «Accountability», som defineres av Seabright (1996) som «the 
probability that the welfare of a given jurisdiction determines the election of the 
government»
31
. I denne sammenhengen blir trade-off mellom sentralisering og 
desentralisering avhengig av den relative betydningen av interkommunale ringvirkninger og 
tap av ansvarliggjøring under sentralisert kontroll.  
 
Teorien antar at motsatsen til en desentralisert forvaltning er en uniform sentralisert 
forvaltning. Hvorfor kan ikke sentrale myndigheter skreddersy forvaltningen til ulike lokale 
eller regionale myndigheter etter deres preferanser? Motargumentet mot denne ideen fra 
«fiscal federalism» teorien er at problemet med asymmetrisk informasjon mellom lokale 
administrasjoner og sentrale myndigheter er for stor. Sentrale myndigheter har ikke 
tilstrekkelig informasjon om lokale forhold og preferanser og kan dermed ikke tilpasse lokale 




I en artikkel av Rattsø et.al 2012 fremlegges et empirisk argument for en av de grunnleggende 
prediksjonene til “fiscal federalism”. Studien analyserer endringen i forbruksmønster for 
kommuner i Norge pre/post en reform av offentlig sektors finansieringssystem i 1986. 
Reformen tillot økt diskresjon i offentlig forbruk og færre øremerkede midler fra 
sentraladministrasjonene til kommunene. Tanken bak reformen var å styrke lokaldemokratiet 
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og øke effektiviteten ved å tillate at lokale myndigheter i større grad fikk råderett over de 
økonomiske overføringene. Summen av overførte midler ble holdt konstant, men kommunene 
fikk i større grad bestemme selv hvordan de ville forvalte midlene. Resultatene til Rattsø et. al 
viste at desentralisering av budsjett- og allokeringsmyndighet førte til at offentlige tjenester i 
større grad ble tilpasset lokale forhold. Dermed tillot denne desentraliseringen av 
budsjettmyndighet at offentlig forvaltning kunne tilpasse seg heterogen etterspørsel på tvers 
av kommuner. Resultatene viste videre at migrasjon mellom forvaltningsenheter økte som 
følge av reformen, noe som kan tenkes å følge av at innbyggerne «stemte med føttene», altså 
at de flyttet dit tjenestetilbudet passet deres behov
33
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4 Kommunestruktur – interessekonflikter og kostnader  
 
4.1 Valg av kommunestruktur - Hvordan kan interessekonflikten mellom 
myndighetsnivå påvirke?  
 
Den tidlige forskning på «fiscal federalism» studerte desentraliserte systemer for offentlig 
forvaltning under antagelsen om at sosiale planleggere handlet utelukkende velvillig overfor 
innbyggerne i sine kommuner eller fylker. Nyere forskning på «fiscal federalism» bygger i 
stor grad på den første generasjonen, men anerkjenner i tillegg at sosiale planleggere er utsatt 
for fiskale og politiske insentiver som påvirker deres beslutninger
34
.  
     
Rodden (2002) peker på at en av hovedutfordringene til en desentralisert, eller lagdelt, 
offentlig forvaltning er uansvarlig økonomisk styring hos de regionale og lokale 
myndighetene i en institusjonell setting der sentrale myndigheter er «lender-of-last resort». 
Dette kan medføre en ustabilitet som kan få makroøkonomiske følger. Flere studier har i følge 
Rodden vist at desentralisering av offentlig myndighet kan være risikabelt der regionale eller 
kommunale myndigheter kan ekspandere sin virksomhet og flytte deler av kostnadene til 
andre. Rodden viser til tilfeller der sentrale myndigheter finansierer regionale og lokale 
myndigheter innebærer dette et moralsk, politisk og praktisk ansvar som gjør det vanskelig å 
forplikte seg til «å si nei» til enheter som bygger opp ikke-bærekraftige underskudd. Dersom 
innbyggerne vurderer overføringer fra sentrale myndigheter og kommunens egne 
skatteinntekter ulikt, og linken mellom offentlige tjenester og skatteinntekter blir brutt, vil 
innbyggerne straffe de lokalt folkevalgte på en mildere måte ved budsjettunderskudd. Dette 
kommer som en konsekvens av en forestilling om at offentlige tjenester ikke i hovedsak 
finansieres av de kommunale skatteinntektene. Empirisk forskning på den såkalte «flypaper 
effect» viser at økte statlige overføringer ikke fører til kommunale skattereduksjoner, og 





Begrepet «soft budget constraint» beskriver situasjonen der en enhet ved vedvarende 
budsjettunderskudd til enhver tid har mulighet til å søke en større avhengig enhet for hjelp til 
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å dekke underskuddet, eller bidra med midler
36
. Under disse omstendighetene vil det være 
fristende for lokale enheter å ta større risiko enn de ville gjort dersom de sto alene med 
ansvaret. Selv i tilfeller der den sentrale myndighet erklærer at de ikke vil bistå med midler 
eller dekke underskudd i situasjoner der lokale enheter ikke klarer å betjene sine lån, vil 
troverdigheten til denne «trusselen» til enhver tid vurderes fra lokalt hold. En dynamikk lik et 
sekvensielt spill mellom lokale og sentrale myndigheter utvikler seg. Dersom lokale 
myndigheter ikke stoler på at sentrale myndigheter faktisk vil «vende ryggen til» ved 
vedvarende budsjettunderskudd, vil det fremdeles være fristende å ta for høy risiko i sin 
budsjettering.  Dette problemet oppstår endogent i systemet. Årsaken til sentrale myndigheters 
manglende troverdighet i dette spillet er todelt. For det første vil det å overlate lokale 
myndigheter til seg selv ved budsjettunderskudd føre til ineffektivt lave nivå på offentlige 
tjenester i den lokale enheten, noe som kan være svært skadelig og føre til negative og 
langvarige konsekvenser også utover lokalsamfunnet. For det andre kan manglende støtte fra 
sentrale myndigheter ved økonomisk krise føre til at velgerne i det bestemte området vender 
ryggen til den sentrale politiske ledelsen. Dermed vil sentrale politikere være utsatt for et 
politisk tap
37
. Wildasin (1997) finner at dette problemet er større for store lokale enheter 
ettersom det politiske tapet for sentrale myndigheter vil være større, og fordi konsekvensene 
av et utilstrekkelig offentlig tilbud i den «konkursrammede» enheten vil være større. På 
bakgrunn av dette vil vi være mer skeptisk til større lokale enheter ettersom de i større grad 
kan spekulere i sentrale myndigheters villighet til å «redde dagen» ved uholdbare underskudd. 
Vi får en «too big to fail» situasjon, der de lokale enhetene blir så store at en eventuell 
konkurs vil være uholdbart på grunn av de makroøkonomiske konsekvensene.  
 
Større enheter kan imidlertid tenkes å være mer robuste mot økonomisk usikkerhet, og bringe 
med seg lavere risiko enn mindre enheter
38
. Her finner vi en grunnleggende konflikt. 
Utfordringen er å finne den riktige institusjonelle oppskriften for å legge til rette for 
desentralisering slik at man kan realisere fordelene ved desentralisering, med minst mulig 
negative konsekvenser knyttet til «soft budget constraints». I en velutviklet markedsøkonomi 
vil kredittmarkeder tilby en mulighet til finansiell kontroll i lokale enheter, eller kommuner. 
Ved mislighold av lån vil lokale enheter straffes av kredittmarkedet via redusert tilgang til 
kreditt og høyere rente på eksisterende lån. Lokale administrasjoner vil også konkurrere om 
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økonomiske agenter og bedrifter etc. Dersom kommunen er forgjeldet og denne byrden blir 
overlesset innbyggerne kan dette drive effektive økonomiske agenter ut av kommunen. Disse 
søker seg heller til bedre driftede kommuner som tiltrekker seg innbyggere og bedrifter med 
god drift. Oates understreker også viktigheten av et godt lokalt skattesystem som bidrar med 
inntekten som kreves for å utføre lokale oppgaver. På denne måten kan kommunene veie 
fordelene ved foreslåtte tjenester mot deres kostnader. Disse markeds- og institusjonelle 
mekanismene kan bidra til å skape sterkere budsjettrammer. I tillegg kan sentrale myndigheter 
pålegge lokale enheter regler knyttet til størrelse på underskudd og offentlige konkurslover 
som spesifiserer hvordan mislighold av gjeld og vedvarende underskudd skal håndteres
39
.    
 
4.2 Sosiale og økonomiske kostnader 
 
Den norske bosettingsstrukturen med store avstander mellom innbyggere og beboelse i 
spredte strøk er blitt trukket frem som et eksempel på hvordan kostnader kan øke som følge 
av en sammenslåing. Kommuner med lange reiseavstander og lav befolkningstetthet der 
tjenesteytingen er sentralisert, kan risikere at besparelsene ved større driftsenheter forsvinner 
som følge av økte kostnader knyttet til avstander. I disse tilfellene kan det tenkes at en 
sammenslåing vil ha en negativ økonomisk effekt, og utover dette også ha andre potensielle 
negative konsekvenser som for eksempel nedsatt beredskapsfunksjoner. Dette gjelder for 
eksempel ulike øykommuner og kommuner som allerede har stort areal og liten befolkning
40
. 
Det vil også inntreffe omstillingskostnader ved en endring i kommunestrukturen. I følge 
Langørgen et. al må dette imidlertid sees i sammenheng med at eventuelle besparelser vil 
forplante seg i en rekke år fremover. Dette vil dermed gjøre de diskonterte 
omstillingskostnadene ubetydelig. Langørgen et.al estimerer også i sin analyse at potensialet 
for besparelser ved kommunesammenslåing er svært betydelig
41
.   
 
Oates definisjon av «fiscal federalism» handler om forståelsen for hvilke funksjoner som 
passer best på de ulike nivåene av offentlig sektor. Den tidlige forskningen på «fiscal 
federalism» vurderte dette som en trade-off mellom ineffektivitet i sentraladministrasjon 
knyttet til uniform forvaltning som ikke tilpasses etter lokale behov og forskjeller, og 
ineffektivitet i lokaladministrasjon knyttet til mangelen på mulighet til å internalisere 
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interkommunale eksternaliteter. I den nyere forskningen på fiscal federalism er imidlertid 
denne trade off beskrevet på en mer kompleks måte. Lookwood (2002) og Besley & Coate 
(2003) presenterer et sentralt determinert utfall som en vektor av lokal output bestemt av 
sentrale myndigheter som består av lokalt valgte representanter. Avhengig av hvordan den 
sentrale myndigheten fungerer, viser det sentralt determinerte utfallet ulike typer 
feilallokeringer. Det er disse feilallokeringene som må veies opp mot det desentraliserte 
alternativet der lokale myndigheter ignorerer ringvirkningene knyttet til deres beslutninger og 
forvaltning
42
. Oates bruker offentlige investeringer som eksempel.  Når offentlige 
investeringer innen vekstfremmende infrastruktur blir foretatt på det regionale er lokale nivået 
i motsetning til statlig nivå, vil fordelene ved slike investeringer øke. Årsaken til dette er i 




Monkerud & Sørensen fremhever innbyggernes tilfredshet som en faktor. Er mennesker mer 
tilfreds i små kommuner enn større kommuner? Er dette eventuelt et argument for å 
opprettholde mindre kommuner på tross av potensielle kostnadsbesparelser?  En måte 
innbyggerne kan oppleve større grad av tilfredshet i mindre kommuner er at små kommuner 
er mer homogene enn store kommuner, noe som fører til at innbyggerne føler seg bedre 
representerte av politikerne. Man kan også tenke seg at befolkningen i små kommuner skiller 
seg systematisk fra større kommuner ettersom de ofte har en befolkning med høyere 
gjennomsnittsalder og lavere utdannelse. Hvis dette fører til at innbyggerne har andre behov 
eller krav kan det tenkes at de føler seg bedre representert dersom de ikke blir innlemmet i en 
større kommune der innbyggernes behov skiller seg fra deres. En tredje faktor er at små 
kommuner har høyere inntekter per innbygger pga. høye statlige overføringer, og dermed ikke 
ønsker å innlemmes i større kommuner ettersom disse fordelene vil forsvinne.  
 
Monkerud & Sørensen finner at tilfredsheten kan reduseres i tilfeller der en liten rik kommune 
slås sammen med en større kommune med lavere inntekter per innbygger. Men de finner også 
at sammenslåing av kommuner vil øke befolkningens samlede tilfredshet med kommunale 
tjenester ettersom en sammenslåing kan medføre overføring av inntekt fra rike kommuner til 
kommuner med lave inntekter, og at kommunens kjøpekraft vil øke på grunn av 
stordriftsfordeler. I tillegg til dette hevder Monkerud & Sørensen at de tjenestene der 
tilfredshet øker med kompetanse gjerne er tjenestene som også har størst potensiale for å 
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utnytte stordriftsfordeler, som legevakt, kemner, bibliotek og kollektivtransport
44
. En 
forlengelse av argumentet om at sammenslåtte enheter bidrar til fordeling, er at ved større 
enheter vil det ikke være like lett «stemme med føttene» til en enhet som passer individet best. 
Dersom husholdninger er svært mobile mellom kommuner reduseres muligheten for 
omfordeling. Man kan forestille seg at rike husholdninger søker seg til kommuner der 
skattesystemet i større grad er styrt til å møte deres behov, og at man dermed ikke får 
mulighet til å utnytte seg av skattesystemet fordelingsfunksjon.  
 
Baldersheim & Rose hevder i sine analyser at de mindre kommunene fungerer bedre sett fra et 
velger- og brukersynspunkt. I følge Baldersheim og Rose er valgdeltakelsen høyere i de 
mindre kommunene og tilfredsheten med de kommunale tjenestene er høyere. Videre hevder 
de at uansett hvordan kvaliteten på tjenestene vurderes ut i fra objektive eller faglige 
målestokker, oppleves tjenestene som bra nok for innbyggerne i de minste kommunene. Det 
kan altså virke som om nærhet til tjenestene og tjenesteyterne er en kvalitet i seg selv, som 
ikke gis tilstrekkelig verdi i analyser av kommunestruktur. Man kan også anta at når det 
gjelder de mer personlige kommunale tjenestene innenfor for eksempel helse, der tilliten øker 
med kjennskap til personene som formidler tjenesten, vil tilfredsheten reduseres med økt 
kommunestørrelse. Tilliten til lokalpolitikerne er også i følge Baldersheim & Rose høyere, 
noe som kan gi støtte til argumentet om at politikere i mindre kommuner i større grad «gjør de 
rette valgene» for velgerne de representerer. Videre kan man også hevde at små kommuner 





4.3 Frivillighetslinjas validitet  
 
Dersom kommuner frivillig inngår avtaler om sammenslåing unngår sentral politisk ledelse 
potensielle politiske tap og det er grunn til å argumentere for at kommunene selv vil ta et 
større eierskap til prosessen. Men dersom frivillighetslinja skal fungere fordrer dette at 
fordelene ved sammenslåing overgår ulempene, og at viljen til å inngå kompromiss eksisterer 
mellom kommunale enheter. Politiske transaksjonskostnader som følge av at den politiske 
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eller administrative ledelsen mister posisjoner, eller at ulike politiske preferanser vil føre til 
tap av medhold for politiske syn, kan redusere sannsynligheten for sammenslåing.  
 
I følge Sørensen (2005) vil kommuner integrere dersom de antar at sammenslåingen vil 
produsere effektivitetsgevinster som overgår eventuelle kostnader, enten demokratiske, 
administrative eller økonomiske. Sørensen viser til Coase teoremet, som innebærer at 
effektive administrative enheter oppstår når eiendomsrettigheter er tilstrekkelig definert, der 
transaksjonskostnader ikke er for høye, og når kontrakter kan håndheves. Fra Coase teoremet 
kan vi også hevde at sammenslåing av kommuner internaliserer negative eksternaliteter 
mellom kommunene, og på denne måten bidrar til effektivisering. Eksempler på negative 
eksternaliteter kan være intern konkurranse, like kommuner konkurrerer om den samme 
desentraliseringen av et statlig organ eller etablering av eksempelvis en høgskole. Dersom de 
sammenslåes vil de stå sterkere til å forvalte den statlige tjenesten, samt unngå en uproduktiv 
søknadsprosess. Sørensen hevder at årsaken til at kommuner har vegret seg for å slå seg 
sammen er knyttet til at Coase forutsetninger ikke er oppfylt, altså at eiendomsrettigheter ikke 
er godt nok definert, kontrakter ikke i tilstrekkelig grad kan håndheves og at forpliktelser fra 




Kommunene vil ved sammenslåing risikere å miste statlige overføringer som følge av at de 
blir slått sammen med en rikere kommune. Dersom myndighetene vil motivere kommuner til 
å slå seg sammen er det en mulighet å garantere at overføringene vil opprettholdes på tidligere 
nivå. Her vil man igjen stå overfor en situasjon der denne garantien ikke kan håndheves av en 
tredje part, og dermed bryte troverdighetsforutsetningen til Coase. Det vil være fristende for 




I en analyse av nasjonalstaters beslutning om å bryte opp eller holde seg forent i kjølvannet av 
kommunismens fall fremhever Bolton & Roland (1997) betydningen av hvorvidt fordelene 
ved sammenslåing blir distribuert til majoriteten av befolkningen eller ikke. Dette vil i følge 
Bolton & Roland bestemme hvordan man ønsker å organisere seg. Det kan for eksempel 
regjere ulike ønsker om skatte- og avgiftspolitikk i ulike regioner, eller kommuner i vårt 
tilfelle, ofte basert på hvorvidt majoriteten av befolkningen har høy eller lav inntekt. 
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Innbyggerne i områder med høyere inntekt har en tendens til å ønske at skatter og avgifter 
reduseres, og det motsatte er tilfellet i områder der gjennomsnittsinntekten er lav. Separasjon 
tillater at ulike enheter i større grad ender opp med en politikk som passer deres ønsker best. 
Ved fri mobilitet mellom regioner, kan det imidlertid tenkes at innbyggere fordeles naturlig 




Sammenligningen mellom delstatenes vurdering etter kommunismens fall, integrasjon 
gjennom EU og restrukturering av kommuner har fellestrekk. Den fundamentale «trade-off» 
mellom effektivitetsgevinstene ved større enheter og fordelene ved å ha en administrasjon 
som er «nærmere folket» og kan tilby mer skreddersydde tjenester og politikk, er lik i alle 
disse tilfellene. Der EU, og kommunerestrukturering, er en prosess for integrasjon, 
representerer kommunismens fall og påfølgende oppstykking av de allerede uavhengige 
statene som Jugoslavia og Tsjekkoslovakia disintegrasjon. Alesina & Spolaore (1997) hevder 
at økt demokratisering fører til et ineffektivt antall stater. Dette kan tolkes som en parallell til 
en kommunestrukturpolitikk basert på frivillighet. I fravær av en sentralmakt som overstyrer 
kommunepolitikken, vil man se et ineffektivt stort antall administrative enheter ettersom 
innbyggerne foretrekker en kommune med mest mulig homogenitet i blant annet politiske 
preferanser, i stedet for en større kommune med effektivitetsgevinster. Dette er spesielt tydelig 




Frivillighetslinja legger opp til at kommuner selv skal beslutte hvorvidt de ønsker å 
sammenslås. Fra denne diskusjonen er det grunn til å argumentere for at denne 
sammenslåingen ikke forekommer dersom det ikke er svært tydelig at dette vil føre til like 
store gjensidige fordeler. Det er også grunn til å argumentere for at dette sjeldent vil være 
tilfellet. Den tidligere gjennomgangen viser at vi kun har hatt i underkant av 10 
sammenslåinger siden midten av 1990-tallet.  
 
4.4 Størrelse irrelevant – oppgavefordelingen er det viktige 
 
Etter Danmarks kommunereform i 2007 har Norge flere kommuner enn Sverige og Danmark 
til sammen. Men ideen om at Norge har for mange kommuner, er imidlertid ikke et godt nok 
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argument i seg selv for sammenslåing. Det finnes en rekke andre stater som administrerer et 
betydelig høyere antall kommuner enn Norge, blant annet Frankrike (36 000 kommuner), 
Tyskland (16 000 kommuner) og Sveits (3000 kommuner). Det sentrale i planleggingen av 
kommunestrukturen handler i følge Rattsø ikke om størrelse i seg selv, men om hvordan man 
fordeler arbeidsoppgavene mellom de ulike instansene og myndighetene i offentlig sektor. 
Felles for kommunestrukturen i de nevnte landene, der antall kommuner er stort, er at 
kommunene konsentrerer seg om få, og konkrete, oppgaver som løses best lokalt. Eksempler 
på dette er i følge Rattsø kollektivsystem, lokale skatter som eiendomsskatt, transport- og 




4.5 Hvilken effekt kan størrelse på enhet ha for måloppnåelsen i NAV-
reformen?  
 
Før reformen var det kun om lag 1/3 av kommunene i Norge som hadde en Aetat funksjon, og 
de fleste kommuner hadde kun et sosialkontor som ga et grunnleggende tilbud til brukere av 
velferdstjenester. Fra et «fiscal federalism» perspektiv vil man forvente en forbedring i 
sysselsettingsraten og tjenestetilbudet, alt annet like, ettersom tjenesteformidlingen ble flyttet 
nærmere brukeren gjennom NAV. Man antar at kontoret skaffer seg bedre informasjon om 
brukerne og dermed kan tilby bedre oppfølgning. Man kan også forvente at denne 
organisatoriske endringen førte til bedre informasjonsutveksling mellom de tidligere 
enhetene. Her ser vi linken mellom teorien om «fiscal federalism» og NAV-reformen. Hvis vi 
antar at økt nærhet til brukerne av tjenester gir økt mulighet til å tilpasse tjenestene, vil vi 
videre anta at man i større grad vil være i stand til å finne et bedre tilpasset opplegg for en 
arbeidssøker som ønsker å komme i arbeid eller hurtigere kartlegge hvilke trygdeytelser en 
bruker har behov for. Med stor avstand mellom tjenesteyter og bruker er i følge denne 
teoretiske tilnærmingen sjansen større for at tilbudet blir for generelt og upassende for ulike 
brukere. Videre ser vi kontrasten mellom denne type teoretiske tilnærming og 
argumentasjonen for kommunesammenslåing. Ved en sammenslåing vil man risikere å miste 
denne nærheten som «fiscal federalism» teoretikerne hevder skaper høyere effektivitet og 
kvalitet i tjenestetilbudet.  
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Et argument for at NAV-reformen bør fungere bedre i større kommuner er at kompetansen i 
kommunene antas å være høyere som følge av et sterkere fagmiljø i større kommuneenheter. 
Dermed kan mindre enheter med desentralisert beslutningsmyndighet gå på bekostning av 
kvaliteten i forvaltningen av en den relevante tjenesten. Kompetanseøkningen fra 
kommunesammenslåing er et appellerende argument ettersom en større enhet også vil ha et 
større og mer attraktivt fagmiljø, og dermed en bedre mulighet til å tiltrekke seg dyktige 
fagfolk. Muligheten til å dra nytte av et større næringsliv og en større kommunal sektor vil 
også kunne øke muligheten til å øke sysselsettingen. NAV-reformen ble etablert med et sett 
med grunnleggende tjenester som alle NAV kontor skulle tilby. Dette gir oss en mulighet til å 
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5 Hva kan vi lære av NAV-reformen? – en case 
 
Et av hovedargumentene for kommunereform er at en forutsetning for å desentralisere større 
og flere arbeidsoppgaver til kommunene, er større enheter som kan bære det økonomiske og 
administrative ansvaret. I dette ligger en antagelse om at mindre kommuner ikke har det 
nødvendige apparatet til å håndtere mer krevende oppgaver. NAV-reformen kan i denne 
sammenheng representere et eksempel der desentraliseringen skjedde uten forutsetningen om 
at større og mer robuste kommuner eksisterte. Dette knytter debatten om kommunereform 
med analysen av NAV-reformen. Kapittelet legger først frem en gjennomgang av NAV og 
reformprosessen. Deretter følger en gjennomgang av forskningen som ble gjort i kjølvannet 
av reformen.   
 
5.1  NAV-reformen 
 
I 2005 vedtok Stortinget å slå sammen de tre funksjonene Aetat, Trygdeetaten og 
Sosialtjenesten. Denne organisatoriske reformen representerte både en vertikal og horisontal 
sammenslåing ettersom Sosialtjenesten var kommunalt drevet, og Aetat og Trygdeetaten var 
statlig drevet. I tillegg til dette ble alle de tre funksjonene representert i hver kommune etter 
sammenslåingen, tidligere var Aetat kun representert i rundt 1/3 av kommunene.  Aetat hadde 
ansvaret for arbeidsformidling, samt for kvalifisering av ytelser til ordinære arbeidssøkere og 
yrkeshemmede. Trygdeetaten forvaltet støtte til individer både i og utenfor arbeidsstyrken. 
Trygdeetaten arbeidet primært på tre hovedområder; arbeid og rehabilitering, familie og 
pensjon, og helsetjenester. Den siste funksjonen i arbeid- og velferdsforvaltningen var 
sosialtjenesten som hadde hovedansvar for å sikre økonomisk og sosial trygghet. Dette 
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 Figur 2: Kommuner som tilbød Aetat-tjeneste før NAV-reformen 
 
Kilde: innhentet datamateriale fra NAV. 
 
I 2001 ble forslaget om å konsolidere arbeids- og velferdsforvaltningen til én enhet lagt frem 
av Stortingets daværende sosialkomité. Ideen om en mer helhetlig tjenesteforvaltning hadde 
versert i ulike miljøer siden begynnelsen av 1980-tallet
52
. Komiteen anmodet regjeringen om 
å sette ned et utvalg for å vurdere ulike modeller for konsolidering av forvaltningen. Rattsø- 
utvalget anbefalte imidlertid ikke å samle alle tre enhetene til én. Utvalget foreslo å dele 
forvaltningen opp i to statlige etater, én med ansvar for arbeid og inntekt og én med ansvar for 
pensjon. Mot utvalgets anbefaling bestemte likevel den daværende regjeringen seg for å 




Behovet for reformen var spesielt motivert av to definerte problem: Først og fremst var 
antallet individer som sto delvis eller fullstendig utenfor arbeidsmarkedet nådd et uholdbart 
nivå. Rundt 700 000 mennesker var anslått å være i denne gruppen på dette tidspunktet. Det 
sekundære problemet var at brukerne av disse velferdstjenestene følte at de ble møtt av et 
fragmentert og uoversiktlig system, der deres behov ikke ble møtt
54
. De tre enhetene hadde 
overlappende funksjoner noe som bidro til dårlig måloppnåelse og ineffektiv ressursbruk. 
Årsakene til at disse tre funksjonene var adskilt var knyttet til at de vokste frem ved ulike 
tidspunkt og tok på seg nye oppgaver der ansvarsfordelingen mellom de ulike funksjonene var 
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På tross av at årsaken til at de tidligere arbeids- og velferdstjenestene var fragmentert var 
historiske, det vil si de ble ikke isolert i forbindelse med en New Public management(NPM) 
prosess, kan NAV-reformen sees i sammenheng med en post-NPM tankegang. Der NPM 
tankegangen søkte å isolere arbeidsoppgavene til offentlig tjenesteforvaltning som tidligere 
hadde vært sammenslått til egne etater for å øke spesialiseringen, kom post-NPM teorien som 
en reaksjon på dette og argumenterte for at flere funksjoner burde sammenslåes for å øke 
koordinasjonen mellom tjenester som overlappet. På denne måten ville man øke effektiviteten 
og gjøre tjenesteforvaltningen mer målrettet, og dermed redusere antall individer på stønad og 
øke sysselsettingen. Fimreite et.al kaller dette «joined-up-goverment», og kan tolkes som et 
sett av tiltak for å motvirke fragmentering og øke koordinering i offentlig tjenesteyting.  
 
En sammenslåing ville også gi bedre oversikt slik at etaten kunne styrke sin oppfølgning av 
brukere som benyttet seg av flere trygdeytelser.  I tillegg ville man i større grad kunne unngå 
tiltak som potensielt kom i konflikt med hverandre. Videre skulle en sammenslåing av 
beslektede tjenester som forvaltes av lignende ansatte med lignende profesjoner promotere 
nytenkning i tjenesteforvaltningen. Sammenslåing skulle også bidra til kostnadsbesparelser 
som følge av økonomisk skalaeffekter, eller stordriftsfordeler, og fjerning av overlappende 
funksjoner
56
. Man kan også tenke seg at «one stop shop» effekten av at tjenestene samles i et 
NAV kontor medfører at transaksjonskostnadene for både bruker og tjenestetilbyder 
reduseres
57
. Selv om man vil kunne argumentere for at de diskonterte omstillingskostnadene 
ville gi et annet bilde ettersom de eventuelle besparelsene ville forplante seg videre, krevde 
også reformen betydelige kostnader. Nye IKT systemer, kostnader for nye lokaler, utstyr og 
flytting er eksempler på slike kostnader. Utover dette ville også de ansatte ha behov for 
kursing for å håndtere eventuelle nye arbeidsoppgaver og en ny organisering av 
tjenestetilbudet. Rattsø-utvalget konkluderte imidlertid med at en reform som oppnår 
regjeringens målsetning for arbeids- og velferdsforvaltningen hade et potensiale for 
samfunnsøkonomiske besparelser som ville forsvare omstillingskostnadene som reformen 
krevde
58
.    
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NAV, eller Arbeids- og velferdsforvaltninga, ble dermed etablert 1.juli 2006.  Reformen ble 
fra dette tidspunktet gradvis «rullet ut» i alle kommunene og bydelene i landet fra 2006 til 
2011. Totalt har vi i dag 456 NAV kontor.  
 
Figur 3: Innslagsår for NAV i kommunene  
 
Kilde: Innhentet datamateriale fra NAV 
 
Figuren viser hvordan NAV-reformen ble rullet ut i kommunene over 
implementeringsperioden. Det følger av figuren at de fleste kommunene innførte reformen i 
tidsrommet 2007 til 2010.  Hvert av disse kontorene fikk en individuell avtale med staten om 
å forvalte ordninger som dagpenger, arbeidsavklaringspenger, sykepenger, pensjon, 
barnetrygd og kontantstøtte. Tjenesteinnholdet varierte noe fra kontor til kontor ettersom 
kommunen og NAV individuelt bestemte hvilke tjenester som skulle tilbys utover de 
grunnleggende tjenestene
59
. Eksempler på dette kan være flyktningetjeneste, rusomsorg, 
gjeldsrådgivning, osv.  Reformprosessen hadde et høyt ambisjonsnivå. I løpet av få år skulle 
alle NAV kontorer etableres, en regional funksjon på fylkesnivå, og et nytt direktorat 
etableres. I de lokale NAV kontorene skulle ulike forvaltningsenheter som i utgangspunktet 
hadde ulike mandat samarbeide på et likeverdig nivå, og tidligere vertikale maktforhold skulle 
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endres. Med den nye strukturen ble også nye ledere ansatt på alle nivå. Hånd i hånd med en 
ny struktur ble en ny organisasjonskultur bygget der nye løsninger skulle benyttes for å 
forbedre måloppnåelsen.  Det tok i underkant av 5 år å implementere reformen i alle 
kommuner. 
 
I 2008 ble to ulike reorganiseringer av reformen gjennomført. 6 regionale pensjonskontorer og 
fylkesvise hovedkontor ble etablert. Bakgrunnen for denne endringen var å lette deler av det 
administrative arbeidet fra lokalkontorene slik at de kunne fokusere på sitt hovedmål som var 
å veilede brukerne og hjelpe dem inn i arbeidslivet. Denne reorganiseringen ble ansett som en 
nødvendig endring for å øke måloppnåelsen, men kan også sees på som en underminering av 
den originale ideen om å skape sterke lokalkontorer i hver kommune ettersom kompetansen i 
kommunene nå delvis ble flyttet til fylkesvise eller regionale kontorer
60
. Denne 
reorganiseringen endret hvordan brukerne tilnærmet seg NAV. Før 2008 var tanken at 
brukerne skulle møte opp på NAV-kontoret å få alle behov utredet og behandlet, men etter 
reorganiseringen ble det lagt opp til mer tjenesteyting via internett og telefon. Det ble 
imidlertid argumentert for at denne spesialiseringen av deler av virksomheten på fylkesnivå 
var et nødvendig tiltak for at lokalkontorene kunne fokusere sin innsats inn mot brukerne. Det 
ble også hevdet at tjenester med høyt volum ga positive økonomiske skalaeffekter og at det 




Christensen & Lægreid peker videre på at der NAV-reformen i utgangspunktet var et prosjekt 
preget av politiske motiv og føringer, var reorganiseringen i 2008 preget av eksperter og 
byråkratiet. Dette kan forklare hvorfor vi fikk en delvis kursendring i 2008, en slags 
realitetsorientering mot hvilken struktur som er mest effektiv sett innenfra av aktører med mer 
kvalifisert kunnskap om hvordan tjenesteforvaltningen fungerer. Man kan imidlertid også 
oppfatte endringen i 2008 som resultat av en naturlig læringsprosess, der aktørene prøver og 
feiler og kommer frem til at en justering av reformen vil gi bedre måloppnåelse
62
.   
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5.2  Forskning på NAV-reformen 
 
Etter sin begynnelse har NAV-reformen vært under konstant vurdering av oppnevnte 
forskningsgrupper og ulike forskere. I tillegg til at en slik omfattende institusjonell reform 
som NAV-reformen representerer et svært godt tilfelle for analyse for de fleste 
samfunnsvitenskapelige fagdisipliner, har også NAV selv søkt kunnskap om sin egen 
organisasjon. 
 
Christensen, Fimreite og Lægreid etablerte tre hovedutfordringer ved reformen ved dens 
begynnelse i 2006-2007. Den første utfordringen var hvordan NAV skulle utvikle én 
sammenslått etat basert på allerede etablerte etater med ulike kulturer, arbeidsoppgaver og 
yrkesspesialisering. En av de forventede fordelene ved sammenslåingen var muligheten for 
kostnadsbesparelser ettersom overlappende funksjoner kunne fjernes. Problemer oppstod 
imidlertid ettersom alle ansatte ble garantert stillingsvern, og at omstillingen i seg selv krevde 
betraktelige midler. Et estimat på kostnaden har vært rundt 3 milliarder kroner. Den 
administrative sammenslåingen har i følge Fimreite et.al på den annen side virket å fungere 
godt. Dette på tross av at ulike historiske og institusjonelle forankrede organisasjoner ble 
sammenslått. Fimreite et.al hevder også at reorganiseringen i 2008 har forbedret 
organiseringen innad i NAV, i det minste på regionalt og nasjonalt nivå, og blitt positivt 




Den andre utfordringen var hvordan den nye organisasjonen skulle etablere et konstruktivt 
samarbeid mellom sentrale og lokale myndigheter. I følge Fimreite et.al virket det som om 
sentralt hold ønsket mest mulig standardisering mellom de lokale NAV-kontorene og at 
kontorene i størst mulig grad skulle implementere tiltakene som var blitt utviklet fra sentralt 
hold. Dette strider mot ideen om at det lokale NAV kontoret skal kunne etablere de 
tilleggstjenestene de selv ønsker. Det strider også mot realiteten i de lokale NAV-kontorene 
ettersom hele 94 % av de lokale kontorene har «egendesignede» kontorer der de tilpasset 
hvilke tilleggstjenester som er inkludert i forhold til den lokale konteksten. De lokale NAV-
kontorene har også valgt sin egen ledelsesmodell, der 93 % har valgt en modell med én leder 
for kontoret, som styrer både den statsfinansierte og kommunefinansierte driften
64
. Selv om 
det finnes potensiale for konflikter i partnerskapet mellom de lokale kontorene og de sentrale 
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myndighetene, har ikke Fimreite et.al funnet betydelig resultater på at dette faktisk er tilfellet, 
selv om representanter fra lokale NAV-kontor meldte at de følte at maktbalansen mellom 




Den tredje hovedutfordringen som ble presentert var hvordan man skulle opprette et nytt og 
koordinert førstelinjetilbud med bruker-orienterte arbeids- og velferdskontor over hele 
landet
66
. I de første årene etter NAV-reformen ble mye tid viet til den interne 
omstillingsprosessen samt innføringen av nye IT-systemer. Som konsekvens av dette ble 
mindre tid viet til å koordinere tilbudet ut mot brukerne. Ettersom man etter hvert fikk frigjort 
mer tid til dette, oppstod det problemer blant annet med kravet om at alle NAV ansatte, 
uansett om de tidligere jobbet med sosialhjelp, sysselsetting eller trygd, skulle kunne tilby 
samme tjenester til brukerne. 
 
Lægreid & Christensen har i sin working paper fra 2011 foretatt en gjennomgang av endringer 
i ansvarlighet, eller «accountability», mellom brukerne og ulike beslutningstakere etter NAV-
reformen. Forfatterne vurderte hvordan ulike typer ansvarlighet, som politisk, administrativ, 
juridisk, profesjonell og sosial ansvarlighet har endret seg etter reformen. Den politiske 
ansvarligheten viser seg å være svekket som konsekvens av reformen. Årsaken til dette 
hevdes å være at kompleksiteten og størrelsen i NAV-systemet gjør at politikerne mister 
oversikten over virksomheten, og blir dermed mer avhengig av ledelsen i NAV for å skaffe 
seg overblikk. Samtidig har formen på NAV, der de nye lokalkontorene inkluderer tidligere 
etater med kommunalt og statlig ansvar, gjort at de lokale kontorene har forskjøvet ansvaret til 
sentrale myndigheter. Mangelen på oversikt over driften av NAV, samtidig som søkelyset i 
større grad rettes mot sentrale politiske myndigheter, har gjort at sentrale politiske 
myndigheter har styrt søkelyset bort fra seg selv og videre til sentraladministrasjonen i NAV. 





For denne studien er det også relevant å trekke frem hvordan den profesjonelle ansvarligheten 
utviklet seg. Ettersom ansatte fra de tre ulike etatene nå ble sammenslått, måtte ansatte 
videreføre tidligere arbeidspraksis samtidig som mange ble pålagt å tillegge seg nye 
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arbeidsoppgaver og arbeidsmetoder. Lægreid & Christensen viser i sin forskning at det har 
vært utfordringer knyttet til å utvikle en ny konsolidert organisasjonskultur. Det siste resultatet 
fra dette arbeidet som har relevans for denne studien er hvordan den nye strukturen endret 
oppfølgingen og ansvarligheten overfor multi-service brukere, altså brukere som benyttet seg 
av to eller flere tjenester i arbeids- og velferdssystemet. Lægreid & Christensen hevder at 
reformen har styrket tilbudet og oppfølging av denne brukergruppen. Dette samsvarer med 




Tidligere studier av Alm Andreassen et.al. (2007) vurderte effekten av reformen på de 25 
pilotkommunene som implementerte reformen først. Et kontor for hvert fylke og noen 
utvalgte bydelskontorer var av de som først etablerte reformen. Selv om kontorene i studien 
sto overfor ulike utfordringer enn de som implementerte reformen senere, ettersom 
pilotkontorene måtte håndtere hittil ukjente problemstillinger og de som implementerte 
reformen senere unnslapp å gjøre de samme erfaringene, gir studien den første evalueringen 
av hvilken effekt reformen medførte. Studien benyttet medarbeiderundersøkelser, 
kommuneundersøkelser, casestudier og intervjuer med nøkkelpersoner for å kartlegge 
utviklingen for pilotkontorene. Resultatene til Alm Andreassen et. al viser at tilpasningen gikk 
raskere i mindre kontorer enn de store. Man antyder også at disse kontorene vil lykkes best i 
omstillingsprosessen og dermed oppnå en høyere måloppnåelse. Studien peker også på 




Med utgangspunkt i målsetningen om at NAV-reformen skulle få flere i arbeid og færre på 
trygd, vurderer Schreiner (2012) effekten av NAV-reformen på sannsynligheten for at en 
person som har mottatt en form for trygdeytelse på et tidligere tidspunkt begynner å jobbe, 
utdanner seg eller blir uføretrygdet. Schreiner finner at overgangsraten til arbeid og utdanning 
har vært lavere etter NAV-reformen ble introdusert. I følge Schreiner er sannsynligheten for 
trygdeklienter går over i jobb, utdanning eller uføretrygd blitt redusert. I tillegg til dette viser 
resultatene at trygdeklienter mottar midlertidige trygdeytelser over en lengre periode enn før 
reformen
70
. Denne analysen omfatter imidlertid kun årene 2002-2008. Dermed kan man ikke 
utelukke at den reduserte sannsynligheten for at mottakere av trygdeytelser engasjerer seg i 
jobb eller utdannelse, ikke kun er en midlertidig effekt av omstillingen. 
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Fevang et.al (2013) bekrefter resultatene til Schreiner (2012). Hovedformålet for studiene til 
Fevang et.al var å undersøke NAV-forløpet, og hvorvidt NAV-reformen har endret strukturelle 
trekk ved disse forløpene. Studiene viser at NAV-reformen ser ut til å ha ført til en dreining av 
brukere fra helserelaterte forløp til sosialhjelpsforløp. Flere starter opp et forløp med 
sosialhjelp i stedet for helserelaterte ytelser ettersom saksbehandlingstiden økte for 
helserelaterte forløp etter reformen. Videre finner ikke Fevang et.al at reformen førte til 
betydelige bevegelser «på tvers» i systemet. Fevang et.al finner imidlertid at reformen har ført 
til tilfeller av at stønaden til brukere uteblir en eller flere måneder i et NAV-forløp. Fevang 
et.al konkluderer med at det ikke er lett å skille hvilke kommuner som hadde innført 





En av de mest nylige evalueringene på effekten av NAV-reformen på nøkkeltall i arbeids- og 
velferdsstatistikken ble gjort av Aakvik et.al (2014). Ved å bruke en «difference-in-difference» 
metode, som også vil bli brukt i denne oppgaven, ble utfall for høy risikogrupper evaluert før 
og etter reformens innslag. Aakvik et.al finner at reformen har mislykkes i å bringe de 
ønskede resultatene på nåværende tidspunkt. Reformen har i følge Aakvik et.al ført til en 
reduksjon i sannsynligheten for at denne gruppen introduseres til arbeidslivet med ett 
prosentpoeng. De viser imidlertid til at effekten av NAV-reformen forbedrer seg noe over tid. 
Som forklaring på manglende måloppnåelse etter implementeringen av reformen trekker 
Aakvik et.al blant annet frem potensielle negative konsekvenser av den helhetlige 
tankegangen til NAV kontra den mer spesialiserte tilnærmingen før reformen, 
omstillingsproblemer knyttet til nye IT system, stort behov for opplæring av ansatte, og økt 
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Dette kapittelet presenterer datamaterialet for den empiriske analysen av NAV-reformen i 
denne oppgaven. I det første delkapittelet vil grunnlaget for datamaterialet legges frem. Vi vil 
videre diskutere hvilke prioriteringer som er gjort i utvalget. Deretter vil de avhengige 
variablene og forklaringsvariablene presenteres. Etter dette presenteres en deskriptiv 
statistikk, og til slutt vil en kritikk av datamaterialet og utvalget følge.  
 
 6.1  Datamateriale og uttrekk  
 
Data på arbeids- og velferdsvariablene er hentet fra databasen Forløpsdata Trygd hentet fra 
SSB via Norsk samfunnsvitenskapelige datatjeneste (NSD). Uttrekket er et anonymisert 20-
prosentutvalg. Databasen er bygd opp av et tversnittsuttak av bosatte per 01.01.1992 som 
kontinuerlig oppdateres for å kompensere for frafall
73
. For denne analysen er uttrekket et 20 
% utvalg i hver respektive kommune mellom 2003-2010. Vi har ikke hatt mulighet til å 
studere årene etter 2010 ettersom vi ikke har hatt tilgang til dette datamaterialet. Vi har likevel 
tilstrekkelig med datapunkter før og etter reformens virkningsdato til å gi oss et innblikk i 
ulike kommuners håndtering av denne organisatoriske reformen. Utvalget som er trukket ut 
for denne analysen er arbeidsledige, individer som går på attføring og rehabiliteringspenger 
frem til og med første kvartal 2010, individer som mottar dagpenger, sykepenger og 
uføretrygd. Arbeidsavklaringspenger tok over for rehabiliteringspenger og attføring fra 
1.1.2010, men på grunn av at vi har for få observasjoner på denne tjenesten har vi droppet 
denne variabelen i vår analyse. Dette betyr også at vi har noe færre observasjoner på attføring 
og rehabiliteringspenger enn for de øvrige variablene.  
 
Nøkkeltallene er hentet ut på kvartalsbasis. Men vi har i analysen valgt å bruke et årlig 
gjennomsnitt av observasjoner på kvartal. Bakgrunnen for dette valget er at det gir muligheten 
til å kontrollere for sesongbaserte svingninger i etterspørselen etter arbeid, eller sesongbasert 
utvikling i trygdevariablene
74
. Vi får dermed et redusert antall observasjoner ettersom vi 
samler 4 observasjoner på kvartalsbasis til én, som er gjennomsnittet for året i analysen. Et 20 
% utvalg gir oss tilstrekkelig statistisk dekning til å utføre vår analyse. I denne analysen er vi 
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kun interessert i hvordan antall individer på de ulike ytelsene og antall arbeidsledige for hver 
kommune utvikler seg, vi er ikke interessert i individene, og har derfor ikke trukket ut 
ytterligere informasjon om individene i dette utvalget. Datasettet er organisert som paneldata, 
og viser utviklingen i variablene for hver kommune over tid. Vi sammenligner 
nøkkelvariablene våre i de samme kommunene over tid, dermed har vi en tidsserie over de 
samme «cross-sectional» enhetene. Paneldata er valgt fordi det er spesielt egnet til å vurdere 
policy endringer. I tillegg til dette er det to hovedfordeler med å bruke paneldata. For det 
første gjør dette det lettere å kontrollere for ikke-observerte karakteristikker i de ulike 





Datasettet er balansert ved at de minste kommunene er fjernet fra utvalget ettersom vi med et 
20 % utvalg ikke klarer å fremskaffe tilstrekkelig datapunkter på variablene for disse 
kommunene. Noen få kommuner hadde ikke innført reformen innen 2010, dermed vil disse 
kommunene kun inngå som kontrollkommuner. Det samme gjelder de kommunene som 
innførte reformen sent i 2010. Vi har i perioden for analyse hatt et lite antall 
kommunesammenslåinger. Vi dropper også disse kommunene fordi kommunene som blir 
sammenslått i perioden ikke vil kunne sammenlignes med perioden før sammenslåingen. Vi 
kunne sammenlignet summen på våre variabler i de to kommunene før sammenslåingen med 
målingen etter sammenslåingen, men vi vil her risikere å måle opp mot hverandre enheter som 
ikke kan sammenlignes på grunn av ulike kvaliteter. Vi fjerner dermed alle kommunene som 
blir slått sammen i perioden, med unntak av kommunesammenslåinger som innebærer at en 
liten kommune blir slått sammen med en stor. I disse tilfeller vil man kunne forsvare å måle 
verdien før og etter for den største kommune. Konsekvensen blir at 2 kommuner blir droppet 
fra utvalget og at målinger for 3 kommuner blir fjernet fra utvalget ettersom disse 
kommunene ble slått sammen med en stor kommune i løpet av perioden. Store byer må også 
vurderes på en bestemt måte. De største kommunene i Norge, i hovedsak Oslo, Bergen, 
Stavanger, Trondheim, har alle hatt en arbeidsformidling og en rekke ulike NAV kontor for 
ulike bydeler. Dermed har de flere innslagspunkt, og kan ikke sies å ha vært del av en vertikal 
endring. Disse kommunene vil kun ha gjennomgått en horisontal endring. Vi må i disse 
tilfellene bestemme et innsalgsår der vi har «størst NAV tilstedeværelse», og bruke dette som 
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et referansepunkt. Vi beholder de store byene i utvalget selv om analysen av de største byene 
ikke er den sentrale i denne oppgaven. 
 
 6.2  Variablene 
 
Vi grupperer kommunene etter størrelse, og vil for hver kommunegruppe estimere effekten av 
NAV-reformen på våre avhengige variabler. Deretter vil vi sammenligne effekten for de ulike 
kommunegruppene og vurdere forskjellene mellom disse.  
  
 6.2.1  Avhengige variabler 
 
NAV-reformen hadde som formål å redusere antall mennesker på ulike trygdeytelser og 
redusere arbeidsledighet. Vi ønsker følgelig å vurdere hvordan NAV-reformen har innvirket på 
nøkkeltall innen arbeidsliv og velferd. De avhengige variablene vi ser på vil være ledighet, 
uføretrygd, sykepenger, dagpenger, attføring og rehabilitering. Dermed vil vi få totalt 6 
avhengige variabler som vurderes i perioden. 
 
En arbeidsledig person er en person som har registrert seg som helt arbeidsledig ved sitt 
lokale arbeidskontor (Aetat/NAV). En person blir registrert som arbeidsledig dersom 
vedkommende er uten inntektsgivende arbeid i løpet av de siste 4 ukene, og dersom man vil 
ha kapasitet og mulighet til å ta seg arbeid i løpet av de neste 2 ukene. 
 
Figur 4: Arbeidsledighet i Norge 2000-2013, i %, hele utvalget. 
 
Kilde: SSB (2014b) 
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Figur 4 viser hvordan ledigheten har utviklet seg fra 2000 til 2013. Vi ser at ledigheten har et 
toppunkt i perioden på omkring 3,7 % i 2003, deretter synker ledigheten til 1,6 % frem mot 
finanskrisens utbrudd høsten 2008. Fra 2008 øker ledigheten til 2,5 og holder seg i underkant 
av 2,5 % på aggregert nivå frem til 2013. Den andre variabelen vi tester er individer på 
dagpenger. For å motta dagpenger må du registreres som arbeidssøker, og ha redusert 








Individer på dagpenger ser ut til å ha fulgt utviklingen i ledighet. Figuren viser en 
toppnotering på 2,581 % i 2004. Deretter ser vi en gradvis nedgang frem mot 2008 på 0,9 %, 
før en gradvis stigning i mottakere av dagpenger i de påfølgende årene etter finanskrisen.   
 
For å kvalifisere til å motta sykepenger, som er den neste variabelen vi tester, må man ha vært 
i jobb over 4 uker og sykdommen må gjøre individet arbeidsufør. Utover perioden for 
egenmelding kreves legeerklæring, og ut ifra graden av arbeidsuførhet vil sykepengene 
graderes fra 100 prosent ned til 20 prosent. Tidsbegrensingen for sykepenger er et år. Etter 
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Figur 6 viser at det nasjonale gjennomsnittet på den prosentvise andelen av arbeidsfør 
befolkning som mottar sykepenger har holdt seg stabilt mellom 3,7 - 4,5 % i perioden for 
analyse. Den laveste målte prosentandelen var i 2005 på 3,734 %.    
 
Dersom et individ innvilges uføretrygd er kriteriet at arbeidsevnen er varig nedsatt til 
minimum halvparten av kapasitet. Personen må også ha gjennomgått tilstrekkelig medisinsk 
behandling. I de fleste tilfeller vil det være aktuelt at personen mottar arbeidsavklaringspenger 





Figur 7: Individer på uføretrygd, % av arbeidsfør befolkning 2003-2010, hele utvalget 
 
Kilde: NSD 
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Som figuren over viser ser vi at andelen uføre i befolkningen også gradvis reduseres mellom 
2005 og 2009 fra 10,124 % til 9,75 %. 2010 viser en økning i antall uføre til 9,79 %. Figuren 
viser også her at vi ser en økning i individer som mottar tjenesten etter finanskrisen i 2008.  
 
Rehabiliteringspenger var tiltenkt de individer som hadde fått sykepenger i over et år, og som 
fortsatt var under aktiv behandling for å bedre sin arbeidsevne. Attføringstiltak ble satt i gang 
for personer som av medisinske årsaker ikke hadde mulighet til å oppfylle sine eksisterende 
arbeidsoppgaver. Tiltak som ble satt i verks var f.eks. arbeidstrening, videreutdanning, 
lønnstilskudd eller kurs
79
. Arbeidsavklaringspenger, som erstattet rehabiliteringspenger og 
attføringstiltak, har som hensikt å sikre inntekten til de individer som mottar aktiv behandling, 
deltar på arbeidsrettede tiltak eller annen oppfølging med sikte på å beholde eller skaffe seg 
arbeid. Man ønsker med dette tiltaket å hjelpe personen tilbake til arbeidslivet, og/eller utrede 








Figur 8 viser en stabil utvikling i personer som mottar rehabiliteringspenger i perioden. Figur 
9 viser at individer på attføring har ligget forholdsvis stabilt i perioden. Det nasjonale 
gjennomsnittet var høyest i 2005 med en verdi på 1,974 %. Som figuren viser har snittet ligget 
stabilt rundt 1,5 % i hele perioden. 
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Vi ser allerede at det er grunn til å anta at et individ mottar støtte fra flere tjenester samtidig. 
Vi ser også at et evt. redusert antall individer som mottar arbeidsavklaringspenger kan 
forklares med økt antall individer som mottar uføretrygd(uførepensjon). Altså vil en ren 
nedgang i personer på arbeidsavklaringspenger i isolasjon ikke nødvendigvis bety en positiv 
utvikling i arbeidslivsstatistikken, med mindre disse individene returnerer helt eller delvis til 
arbeidslivet. Likeledes vil en nedgang i individer som mottar sykepenger heller ikke 
umiddelbart bety at de returnerer til arbeidslivet, ettersom de også kan videreføres til å bli 
mottakere av arbeidsavklaringspenger.  
 
 6.2.2  Deskriptiv statistikk avhengige variabler  
 
Ettersom vi er interessert i kommunestørrelse og dens innvirkning på effekten av NAV, er 
kommunene inndelt i 5 undergrupper basert på kommunestørrelse. Siden årsaken til at vi er 
interessert i kommunestørrelsens innvirkning er for å belyse debatten rundt strukturell reform 
av kommunestrukturen, er inndelingen fokusert i fire grupper under 50 000 innbyggere og en 
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Figur 10: Organisering av kommunene i grupper, grupper 1-5. 
 
 
Figur 10 viser at vi har 94 kommuner med under 2000 innbyggere i kommunegruppe 1, 134 
kommuner mellom 2000-5000 innbyggere, 125 kommuner mellom 5000-15000 innbyggere, 
61 kommuner mellom 15000 og 50000 innbyggere, og 14 kommuner har mer enn 50000 
innbyggere. Vi vil i de ulike undergruppene forvente større representasjon av noen landsdeler.  
 
Figur 11:Ytterligere spesifisering av kommuner etter innbyggertall 
 
 
Figuren over viser en ytterligere spesifisering av innbyggertall i kommunene. I gruppe 1 vil 
kommuner med et innbyggertall på mellom 1000-2000 dominere. I gruppe 2 vil kommuner 
med mellom 2000-3000 innbyggere være sterkt representert, men kommuner fra 3000 til 5000 
innbyggere vil være like godt representert. I gruppe 3 ser man at kommuner på 5000, 6000, 
7000 og mellom 10000 og 15000 innbyggere vil være best representert. I gruppe 4 ser vi at 
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kommuner mellom 15000 og 30000 innbyggere vil være best representert. Gruppe 5 har flest 
kommuner mellom 50000 – 100000 innbyggere.  
 
Tabell 1: Deskriptiv stat., avhengige variabler 2003-2010, hele utvalget i %. 
Variabel Obs Gj.snitt Std.avvik min max Obs Gj.snitt Std.avvik min max
Ledige 2132 2,973 1,574 0,500 12,100 1268 2,277 1,025 0,400 8,10       
Attføring 2116 1,790 0,842 0,186 5,442 1236 1,597 0,761 0,158 5,058
Dagpenger 2139 1,953 1,281 0,155 12,019 1268 1,441 0,791 0,149 5,859
Rehabilitering 2122 1,564 0,665 0,270 5,134 1244 1,535 0,663 0,188 5,357
Sykepenger 2150 4,070 0,976 1,267 8,434 1282 4,100 0,943 1,289 8,929
Uføretrygd 2150 9,966 3,122 1,490 20,967 1280 9,874 3,166 1,425 23,605
NAV=0




Tabell 1 viser deskriptiv statistikk for de avhengige variablene i perioden 2003 til 2010 for 
hele utvalget. Observasjonene er årsgjennomsnitt for alle kommuner i alle år før den 
respektive kommunen innførte NAV og årsgjennomsnitt for alle kommuner i utvalget etter 
NAV ble innført. I NAV=1 gruppen vil man ha gjennomsnittet av alle observasjonene for en 
bestemt variabel etter NAV-reformens innslag, noen av disse observasjonene vil være fra år 1 
etter reform og andre fra år 4 etter reformen. Tabellen viser en reduksjon i den 
gjennomsnittlige arbeidsledigheten i perioden etter innførelsen av reformen fra 2,973 % til 
2,277 %, men med et relativ høyt standardavvik. Vi kan også se en betydelig endring i den 
gjennomsnittlige prosenten av arbeidsfør befolkning som mottar dagpenger, fra 1,953 % til 
1,441 % i perioden.    
 
Vi ser videre på denne statistikken for hver kommunegruppe, og kommenterer et prioritert 
utvalg. Figuren nedenfor viser den prosentvise endringen i avhengige variablene før og etter 
NAV-reformen for kommuner mellom 0-2000 innbyggere. Antall ledige gikk ned fra 3,277 % 
til 2,290 % etter innføringen av NAV. Individer på dagpenger følger denne utviklingen med 
en endring fra 2,298 % til 1,629 % etter NAV. De øvrige variablene er forholdsvis stabile. Vi 
kan for denne gruppen også trekke frem individer på Attføring som reduseres fra 1,660 % til 
1,459 %. 
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Tabell 2: Deskriptiv stat., avhengige variabler 2003-2010, Kom. gruppe 1 i % (0-2000)   
Variabel Obs Gj.snitt Std.avvik min max Obs Gj.snitt Std.avvik min max
Ledige 480 3,277 1,962 0,5 11,2 264 2,290 1,131 0,4 6,8
Attføring 456 1,660 0,925 0,388 5,442 229 1,459 0,801 0,401 5,058
Dagpenger 481 2,298 1,591 0,353 12,019 256 1,629 0,947 0,417 5,859
Rehabilitering 464 1,592 0,838 0,329 5,134 234 1,569 0,810 0,391 5,357
Sykepenger 490 3,944 1,274 1,267 8,434 270 3,977 1,287 1,289 8,929
Uføretrygd 490 10,962 4,245 1,490 20,967 268 10,990 4,180 1,425 19,852




Tabell 3 viser deskriptiv statistikk for kommunegruppe 2 som inneholder kommuner med 
mellom 2000 og 5000 innbyggere. Vi ser en lignende utvikling som i gruppe 1 for ledige og 
dagpenger, samt en mindre endring for attføring.  Endringen i ledige er noe svakere enn i den 
første gruppen, fra 2,931 % til 2,296 % etter NAV-reformen ble innført. Dagpenger følger 
utviklingen fra 1.960 % til 1,477 %. Statistikken viser også en mindre endring i attføring fra 
1,702 % til 1,539 % etter reformen for kommunene i kommunegruppe 2.  
 
Tabell 3: Deskriptiv stat., avhengige variabler 2003-2010, Kom. gruppe 2 i % (2000-5000)   
Variabel Obs Gj.snitt Std.avvik min max Obs Gj.snitt Std.avvik min max
Ledige 662 2,931 1,800 0,5 12,1 410 2,296 1,273 0,4 8,1
Attføring 662 1,702 0,915 0,186 5,218 405 1,539 0,844 0,158 4,603
Dagpenger 660 1,960 1,466 0,155 11,007 410 1,477 0,919 0,155 5,360
Rehabilitering 660 1,545 0,737 0,270 4,114 408 1,479 0,748 0,188 4,145
Sykepenger 662 4,028 1,038 1,440 8,226 410 4,035 1,002 1,731 7,367
Uføretrygd 662 10,075 3,049 3,339 18,785 410 10,071 3,221 2,289 23,605




Tabell 4 viser deskriptiv statistikk for kommunegruppe 3, som inneholder kommuner mellom 
5000- 15000 innbyggere. Også her synes en lignende utvikling som i de mindre kommunene. 
Kommunegruppe 3 har en prosentvis nedgang i ledige fra 2,801 % til 2,203 %. Dagpenger 
følger denne utviklingen og vi ser en mindre endring i attføring også her.  
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Tabell 4: Deskriptiv stat., avhengige variabler 2003-2010, Kom. gruppe 3 i % (5000-15000)   
Variabel Obs Gj.snitt Std.avvik min max Obs Gj.snitt Std.avvik min max
Ledige 599 2,801 1,169 0,7 6,9 385 2,203 0,764 0,5 4,5
Attføring 607 1,886 0,805 0,250 4,982 393 1,680 0,727 0,178 4,184
Dagpenger 607 1,820 0,954 0,171 5,882 393 1,331 0,614 0,149 3,215
Rehabilitering 607 1,546 0,530 0,368 3,524 393 1,563 0,539 0,355 3,222
Sykepenger 607 4,197 0,777 2,091 6,535 393 4,223 0,706 2,397 6,765
Uføretrygd 607 9,733 2,237 4,987 16,976 393 9,668 2,353 4,733 16,900




Tabell 5 viser at kommunegruppe 4 viser en lignende utvikling som de øvrige gruppene i 
perioden. Ledighet endres fra 2,875 % til 2.329 %, vi ser altså en noe svakere prosentvis 
reduksjon i ledigheten for denne gruppen enn for de mindre gruppene. Dagpenger og 
attføring endres også i lignende retning som for de mindre gruppene. 
 
Tabell 5: Deskriptiv stat., avhengige variabler 2003-2010, Kom.Gruppe 4 i % (15000- 
50000)   
Obs Gj. snitt std.avvik min max Obs Gj. snitt std.avvik min max
312 2.875 1.003 .6 5.4 176 2.329 .686 1 4
312 1.963 .612 .502 4.150 176 1.752 .558 .548 3.172
312 1.719 .780 .274 4.132 176 1.336 .517 .406 2.701
312 1.621 .468 .704 3.391 176 1.597 .487 .810 2.854
312 4.418 .636 2.655 5.978 176 4.232 .566 2.351 5.535












Tabell 6 viser den deskriptive statistikken for gruppen med de største kommunene. 
Kommunegruppe 5 viser en tilsvarende utvikling som i de øvrige gruppene. Denne gruppen 
har imidlertid den høyeste etter-NAV ledighetsprosenten av de ulike kommunegruppene. 
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Tabell 6: Deskriptiv stat. avhengige variabler 2003-2010, Kom.gruppe 5 i % (Over 50000)   
Variabel Obs Gj.snitt Std.avvik min max Obs Gj.snitt Std.avvik min max
Ledige 79 3,159 1,109 0,9 5 33 2,530 0,826 0,8 4
Attføring 79 1,860 0,490 0,690 3,047 33 1,476 0,432 1,045 2,514
Dagpenger 79 1,751 0,788 0,377 3,057 33 1,407 0,509 0,413 2,349
Rehabilitering 79 1,479 0,431 0,717 2,638 33 1,332 0,451 0,715 2,312
Sykepenger 79 3,924 0,607 2,712 5,234 33 3,748 0,637 2,812 5,053
Uføretrygd 79 8,066 1,739 5,281 11,978 33 7,398 2,322 4,635 12,040




Den deskriptive statistikken viser at de ulike kommunegruppene ikke skiller seg betydelig fra 
det totale utvalget. Endringen i ledighet er noe oppsiktsvekkende ettersom de fleste tidlige 
studiene av NAV-reformen ikke har påvist noen positiv effekt av NAV-reformen på ledighet. 
Dette kan tyde på at det kan være andre effekter som driver endringen i ledighet utover NAV-
reformen. 
 6.2.2  Forklaringsvariabler 
 
I denne analysen er kommunen enheten vi er interessert i. Vi ønsker å studere hvordan 
kommunen tilpasser seg NAV-reformen, dermed er det kommunen som enhet vi kobler på 
ytterligere informasjon for å kontrollere for utelatte variabler som kan virke inn på effekten av 
NAV-reformen. Utover data på antall arbeidsledige og individer på de overnevnte ytelsene, 
har vi hentet inn informasjon om innbyggertall, gjennomsnittlig inntekt per innbygger i 
kommunen fra 2003-2010, kommuneareal og fylkesvise hovedtall for nasjonalregnskapet fra 
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Figur 12: Kommuner etter areal  
 
Kilde: Statens Kartverk 
 
Figuren viser en betydelig spredning i geografisk størrelse mellom norske kommuner. Den 
største kommunen i Norge er Kautokeino, den minste Kvitsøy i Rogaland. 
Gjennomsnittskommunen er på 756,326 kvadratkilometer og standardavviket er på 898,542. 
Muligheten til å kontrollere for kommuneareal gjør at vi kan fange opp eventuelle geografiske 
kvaliteter for kommuner som kan ha en effekt på tiltaket. Vi kontrollerer for areal ettersom 
kommuner kan ha svært ulikt utgangspunkt for å tilpasse seg endringene som følge av store 
geografiske forskjeller. Kommuner med lik befolkningsstørrelse, kan være systematisk ulike 
på grunn av ulike utfordringer knyttet til ulik geografisk størrelse. Data på størrelse er hentet 
fra statens kartverk.  
 
I tillegg til størrelse er også gjennomsnittsinntekt for individer i hver kommune inkludert for 
alle kommunene i utvalget. Data på gjennomsnittlig inntekt per innbygger gir mulighet til å 
kontrollere for hvorvidt eksisterende gjennomsnittlig inntekt har en effekt på tiltaket. Dette vil 
luke ut eventuelle effekter av inntektsforskjeller mellom kommunene. Intuisjonen her er at 
ulik inntekt forplanter seg videre til ulik evne til å komme seg i arbeid eller unngå sykdom og 
annen type fravær fra arbeidslivet. Data på gjennomsnittlig bruttoinntekt er hentet fra SSB.no 
statistikkbank.  
 
For å kontrollere for svingninger i økonomisk aktivitet som kan påvirke effekten av NAV-
reformen er bruttoprodukt i basisverdi fra fylkesfordelt nasjonalregnskap inkludert i 
datasettet. Bruttoproduktet er definert som «verdiskaping og opptjent bruttoinntekt fra 
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Linjediagrammet viser bruttonasjonalprodukt i basisverdi for alle fylker mellom 2003 – 2010. 
Vi ser at de fylkene med høyest bruttoprodukt, Oslo, Akershus, Hordaland og Rogaland er de 
som opplever størst svingninger. En ytterligere observasjon som er viktig å ta hensyn til er 
utflatingen, og for noen fylker nedgangen, av linjen som setter i gang rundt 2008 som følge av 
finanskrisen. Finanskrisen medførte en bunnotering på det norske børsmarkedet med en 
indeksverdi på 162 i november 2008. Kun få måneder før var denne indeksverdien på 375. I 
løpet av høsten 2008 falt verdien på børsnoterte selskap med nesten 60 %. Markedsverdien til 
de børsnoterte selskapene nådde ikke målingene fra før finanskrisen inntil høsten 2010
82
.     
 
Vi har i tillegg til dette datamaterialet også inkludert informasjon om hvorvidt kommunene 
hadde en arbeidsformidlingstjeneste(Aetat) før reformen. Dette tillater å gjøre en vurdering av 
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kommunene som ikke hadde en arbeidsformidlingstjeneste ettersom NAV-reformen medførte 
en økt grad av desentralisering for disse kommunene. Denne informasjonen er fremskaffet fra 
NAV ansatte på etterspørsel.  
 
Figur 14: Kommuner som tilbød Aetat-tjeneste før NAV-reformen, detaljert 
 
 
Figuren over viser mer nøyaktig hvilke kommuner som formidlet en Aetat tjeneste før 
reformen. Figuren viser at i kommuner med under 5000 innbyggere hadde få kommuner 
Aetat, mens vi ser større representasjon i kommuner mellom 5000 og 15000 innbyggere. Aetat 
var likevel sjeldent representert i mer enn halvparten av kommunene opp mot 30000 
innbyggere. Dette viser at reformen hadde en vertikal effekt ettersom alle kommuner fikk en 
Aetat-funksjon etter NAV-reformen. Til slutt ser vi at kommuner med over 30000 innbyggere 
i de fleste tilfeller hadde et Aetat-kontor. Til sist inneholder datasettet informasjon om 
virkningsdato for NAV-reformen i alle kommuner, som tillater oss å gjøre en nøyaktig 
før/etter analyse.  
 
Vi kan også forvente at andre kommunespesifikke forhold kan påvirke effektiviteten av 
reformen. Visse kommuner har færre utfordringer knyttet til organisatoriske og strukturelle 
endringer enn andre. Som konsekvens av dagens kommunestruktur har ulike kommuner ofte 
ulikt økonomiske handlingsrom. Noen kommuner er mer kulturelt, sosialt og økonomisk 
homogene noe som vi antar gir mer handlingsrom og færre utfordringer knyttet til 
kommunikasjon og organisasjon. Vi vil imidlertid unnslippe denne problematikken ved at vi 
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benytter et paneldatasett. Ved å anta at individspesifikke og tidsspesifikke forhold forholder 
seg rimelig konstante over perioden under analyse, kan vi anta at også kommunespesifikke 
forhold også forholder seg konstante. Ved å tillegge modellen en konstant for hver kommune 
vil vi kunne luke ut påvirkningen av disse «fixed effects», og isolere effekten av NAV-
reformen på våre avhengige variabler.   
 
6.3  Kritikk av data - og kan vi bruke NAV-reformen? 
 
Kan vi bruke NAV-reformen for å vurdere effekten av en kommunereform? Hvordan kan man 
estimere effekten av en kommunereform som ikke har inntruffet? Det er viktig å understreke 
at denne analysen er ment for å belyse diskusjonen rundt kommunereform. Ved å bidra med et 
empirisk basert argument med utgangspunkt i en større reform i samme miljø er målet å 
kunne dra paralleller mellom kommunereform og NAV-reformen. Dersom vi vil analysere 
potensielle effekter av en reform som ikke har inntruffet, må vi velge en indirekte tilnærming 
til analysen. Vi har valgt å bruke NAV-reformen fremfor andre reformer eller lignende 
strukturelle endringer for å estimere effekten av kommunereform av en rekke årsaker. Det 
viktigste argumentet denne oppgaven legger til grunn for å akseptere dette premisset er at 
NAV-reformen representerte et vertikalt skifte i tillegg til et horisontalt skifte. Med dette 
premisset til grunn kan man argumentere for at NAV-reformen representerte en 
desentralisering av oppgaver fra et nivå til et annet i administrasjonen av arbeids- og 
velferdstjenester i Norge. Parallellen trekkes til kommunereform ettersom hovedargumentet 
for kommunereform er at dette kreves for at kommunene skal ha evnen til å bære større og 
mer komplekse administrative oppgaver. Dersom dette stemmer vil vi anta at små kommuner, 
f.eks kommuner på færre enn 15000 innbyggere, lykkes systematisk relativt dårligere enn 
kommuner på over 15000 innbyggere med gjennomføringen av NAV-reformen. Dette fordi de 
mindre kommunene ikke hadde den nødvendige administrative kapasiteten til å påta seg dette 
ansvaret. Vi bør dermed se en signifikant forskjell i måloppnåelsen mellom disse 
kommunegruppene hvis vi tror at administrativ kapasitet er avgjørende for å lykkes i 
gjennomføringen av mer komplekse reformer.  
 
Av de ulike årsakene til at NAV-reformen er benyttet i denne oppgaven er utvilsomt dens 
utstrekning, måten den ble implementert som gir et godt utgangspunkt for analyse og dens 
tidsmessige relevans. Det er imidlertid også grunn til å benytte NAV-reformen fordi arbeids- 
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og velferdsadministrasjon er en sentral og utfordrende del av kommunal administrasjon.  
Arbeids- og velferdsstatistikken har også fått økt fokus ettersom utviklingen i statistikken er 
av stor relevans og betydning for de kommende år. 
 
Avgrensningen til årene 2003-2010 bør i utgangspunktet gi et tilstrekkelig bilde av NAV-
reformens effekt i reformens innledende fase. Vi kan imidlertid ikke utelukke at vi ville fått et 
bedre inntrykk av effekten dersom datamateriale på våre nøkkelvariabler frem til 2014 hadde 
vært tilgjengelig. De fleste kommunene i utvalget vil i perioden ha hatt tilstrekkelig tid til å 
iverksette endringene, og se effekt, av reformen. Ideelt sett hadde vi ønsket å utvide vår 
periode for analyse. NAV-reformen har også ulik maturitet i ulike kommuner. Dersom vi antar 
at effekten av NAV er klokkeformet, det vil si at vi ved innsalgsåret ikke forventer en stor 
effekt, men at effekten øker ettersom reformen modnes i kommunen, før effekten avtar og 
flater ut som følge av at den stabiliserer seg, kan det tenkes at kommuner som innførte 
reformen sist ikke har kommet langt nok i denne prosessen. Dermed risikerer vi å 
underestimere effekten av NAV for disse kommunene, og som følge av dette ikke gi et presist 
bilde av forskjeller mellom ulike kommunegrupper.  
 
Vi har for de avhengige variablene inkludert kontrollvariabler for å luke ut endringer i 
variablene som ikke kan tilskrives NAV-reformen. Vi kontrollerer også for iboende forskjeller 
mellom kommunene noe som tillater oss å sammenligne kommuner som ikke er like i 
utgangspunktet. Ettersom vi bruker paneldata vil vi også kontrollere for drastiske endringer 
ved å bruke årene før som referanse. Vi kontrollerer som nevnt for økonomisk utvikling, 
befolkningsutvikling, areal, inntektsutvikling og regionale forskjeller. På denne måten ønsker 
vi å isolere effekten av reformen. Det kan imidlertid tenkes at andre forhold påvirker våre 
variabler. Eksisterte det ulike utgangspunkt for NAV-reformen i ulike kommuner som vi ikke 
har tatt høyde for? Ideelt sett ville alle relevante kontrollvariabler vært inkludert.  
 
Et annet potensielt problem knyttet til datasettet er at det ikke er fullstendig tilfeldig hvilke 
kommuner som har lengst maturitet med NAV-reformen. Datasettet kan være preget av selv-
seleksjon, altså at kommunene som gjennomførte tiltaket først ikke var tilfeldig. Dersom de 
kommunene som innførte reformen først selv tok initiativet til å innføre reformen kan man 
mistenke at disse kommunene også hadde det beste utgangspunktet for å gjennomføre 
reformen. I denne analysen grupperes kommuner i grupper etter størrelse og ikke etter hvem 
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som innførte reformen først. Dermed vil vi anta at vi har en god nok mix av innslagspunkt i 
hver kommunegruppe. Likevel kan selv-seleksjon være et problem dersom det var de mindre 
kommunene som innførte reformen først fordi de var minst. I dette tilfellet vil de minste 
kommunene ha hatt lengre tid til å tilpasse seg reformen enn de større kommunene som vi 
ønsker å sammenligne dem med.  
7 Økonometrisk metode  
54 
 
7 Økonometrisk metode 
 
Metoden vi har valgt å bruke for å analysere effekten av NAV-reformen, og betydningen av 
kommunestørrelse for denne effekten, er «differences-in-differences» (DID) modellen. 
Modellen kan tolkes som en strategi som benytter data med en tid- og/eller gruppedimensjon 
for å kontrollere for ikke-observerte utelatte variabler. Vi ønsker å finne ut hvorvidt NAV-
reformen hadde en effekt, og hvilken effekt den hadde for ulike kommuner. Mer bestemt 
ønsker vi å bruke modellen for å skille ut reformens effekt på utviklingen i våre avhengige 
variabler utover den utviklingen disse variablene ville hatt uten reformen. DID estimatoren 
vurderer forskjellen mellom delen av et utvalg som har gjennomført et tiltak og den delen av 
utvalget som ikke har gjennomført tiltaket, hhv. tiltaksgruppen og kontrollgruppen, over en 
valgt tidsperiode. Hovedideen er at en eksogent bestemt hendelse, i vårt tilfelle reformen, slår 
inn hos en tiltaksgruppe utenfor gruppens kontroll. Denne hendelsen skiller utvalget i en 
tiltaksgruppe, der hendelsen har inntruffet, og en kontrollgruppe som opprettholder status quo.  
 
I denne oppgaven vil estimatoren vurdere hvordan en gitt kommune responderer på reformen 
samtidig som en sammenlignbar kommune ikke innfører reformen, over tid. Vi kan se på dette 
som en slags kontrafaktisk analyse. Dette fordi vi vurderer utviklingen i en kommune der vi, 
forutsatt at vi antar lik trend og like forutsetninger i kommunene, kan estimere hva som skjer 
dersom tiltaket blir innført på et gitt tidspunkt og hva som ville skjedd i fravær av tiltaket?  
Videre vil det følge en kort gjennomgang av hvordan denne effekten måles og hvordan vi 
setter opp vår DID estimator. Avslutningsvis vil vi diskutere potensielle ulemper ved 
modellen.  
 
 7.1  Hvordan skille ut effekten av tiltaket?  
 
Vi ønsker å isolere effekten av tiltaket på våre avhengige variabler i utvalget over tid. Vi kan 
enten vurdere før/etter tiltak ved gitte tidspunkt, eller ta et gjennomsnitt av våre observasjoner 
før/etter tiltaket og kontrollere mot andelen av vårt utvalg som ikke har gjennomført tiltaket. 
Formelt ønsker vi å estimere, 
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(1.1)    
 
Det første leddet i denne ligningen kan eksempelvis være den forventede ledigheten i en 
kommune eller gruppe av kommuner som på tidspunktet for analyse har gjennomført 
reformen gitt at reformen er gjennomført. Det andre leddet er den forventede ledigheten i de 
kommunene, eller gruppe av kommuner, som ikke gjennomførte reformen gitt at reformen var 
innført. Ligningen viser den forventede forskjellen i ledighet mellom kommunene som har 
gjennomført reformen og kommunene som ikke har gjennomført reformen i en situasjon der 
reformen er gjennomført.  Vi må utdype intuisjonen bak denne ligningen. Årsaken til at vi i 
ligningen estimerer forventningen til gruppen som ikke gjennomfører reformen, gitt at de 
faktisk har gjennomført reformen er at vi ikke kan observere en gruppe i to ulike tilstander 
samtidig. Det faktum at de observerte er de som ikke har gjennomført reformen indikerer at 
de ikke har gjennomført reformen. Forskjellen i forventet utfall er forklart av hvorvidt 
kommunen har gjennomført reformen (D=1), og en sammensetning av tidsvarierende 
forklaringsvariabler. Den kontrafaktiske situasjonen er dermed,  
 
(1.2)      
 
Vi estimerer den forventede ledigheten hvis de faktisk gjennomførte reformen. Vi estimerer 
(1.1) ettersom vi ikke utelukkende kan sammenligne utfall i gruppene etter reformen. Årsaken 
til at vi ikke kan gjøre dette er at de ulike gruppene kan ha ulike karakteristikker som gjør det 
umulig å sammenligne dem, dermed ville vi ikke klart å isolere effekten av tiltaket på 
utfallene på våre avhengige variabler ettersom effekten kan ha vært drevet av andre faktorer 
utover tiltaket.    
 
Vi estimerer effekten av reformen på gruppen som faktisk gjennomfører reformen, første ledd 
av (1.1), ved å vurdere årsgjennomsnitt på våre arbeids- og velferdsvariabler før og etter 
reformens innslag, kontrollert for relevante faktorer. Det er DID estimatoren som hjelper oss å 
vurdere (1.2) for å forklare (1.1). 
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Figuren viser hvordan «differences-in-differences» estimatoren fungerer, og hvordan den 
skiller seg fra andre estimatorer. Hvis man kun brukte data etter reformen inntraff ville man 
vurdert effekten av reformen som avstanden mellom det øverste punktet på 
 linjen og  linjen. Dette estimatet ville vært basert på 
antagelsen om at den eneste årsaken til at man har observert forskjellig utfall mellom tiltaks- 
og kontrollgruppen er hvorvidt gruppen har gjennomført reformen. I motsetning til denne 
metoden vil «differences-in–differences» estimatoren ta høyde for eksisterende forskjeller 
mellom gruppene og estimere effekten av tiltaket, eller reformen, som avstanden mellom 
 linjen og  linjen. Validiteten av denne antagelsen 
forutsetter lik trend i både tiltaks- og kontrollgruppe. Vi kommer tilbake til denne antagelsen i 
senere.  
 
 7.2  DID estimatoren 
 
For å benytte oss av DID modellen må vi ha tilgang til data over tid i både våre tiltaks- og 
kontrollkommuner. Vårt paneldatasett tilfredsstiller denne forutsetningen. Ettersom vi har data 
på våre nøkkelvariabler i tidsrommet 2003 til 2010 har vi muligheten til å sammenligne 
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observasjoner før og etter reformens virkning, som slår inn ved ulike tidspunkt fra 2006 frem 
til 2010. 
 
Den mest sentrale forutsetningen for å bruke DID modellen er at kontrollgruppen og 
tiltaksgruppen følger samme trend. Dvs. at det ikke skjer en systematisk endring i utfallet på 
nøkkelvariablene i arbeids- og velferdsstatistikken i kommunene som ikke har implementert 
reformen. Dersom ingen tiltak ble innført i perioden skal vi ikke se systematiske forskjeller i 
de avhengige variablene over tid mellom gruppene våre. Utover dette hensynet kan det tenkes 
at kommunene har ulike forutsetninger for reformen inntreffer noe som gjør det vanskeligere 
å sammenligne utfall mellom kommuner og grupper. Eksempler på dette kan være 
sosioøkonomisk sammensetning i kommunen, hvorvidt kommunen har et mer eller mindre 
dynamisk arbeidsmarked eller ligger i nærheten av et større regionalt arbeidsmarked, 
kapasiteten til det lokale NAV kontoret osv. En måte å kontrollere for dette på er ved å 
inkludere en individspesifikk, eller kommunespesifikk, «fixed-effect» i estimeringen. Ved å 
inkludere en kommunespesifikk effekt kontrollerer vi for heterogenitet i utvalget vårt og øker 
nøyaktigheten i våre estimat. Dermed trenger ikke gruppene våre være homogene ved starten 
av vår analyseperiode. Vi kan også kontrollere for forskjeller i geografisk størrelse ved å 
inkludere en kontroll for areal, km2. Dette vil være spesielt relevant i en norsk setting 
ettersom vi har en rekke store kommuner med relativt lave innbyggertall. Det vil være 
problematisk å sammenligne en stor kommune med en liten befolkning, med en liten 
kommune med en liten befolkning ettersom de ulike kommunene har ulike forutsetninger som 
kun er knyttet til geografisk størrelse. En kontroll for geografi eliminerer denne bekymringen. 
Vi må anta at faktorer utenom reformen ikke påvirker våre nøkkeltall i stor grad. Med et 
paneldatasett kontrollerer vi for endringer ved å bruke året før som en kontroll for resultatet 
året etter. Vi kontrollerer også for aggregert endring i etterspørsel etter arbeid ved å inkludere 
fylkesvis bruttoprodukt i nasjonalregnskapet, vi kan også kontrollere for landsdel ved å 
inkludere en dummy for region eller fylke. 
  
 7.3  Teoretisk rammeverk 
 
Vi starter denne delen med å presentere en generell «fixed-effect» modell for å vise metoden i 
første omgang før vi går videre og spesifiserer modellen som vil bli brukt i oppgaven. 
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Modellen settes opp for hele utvalget og måler effekten av et tiltak på et utfall. Vi setter opp 
en «fixed-effect» modell som er en enkel lineær regresjonsmodell der vi varierer konstanter 
over våre kommuneenheter i over t = 1,2, …, T tidsperioder
83
. Tiltaket inntreffer på et 
tidspunkt mellom t og t + 1.  
 
(1.3)                                             
 
her representerer  den kommunespesifikke effekten for hver kommune i utvalget, og  er en 
tidsspesifikk effekt.  er et feilledd som antas å ta verdien,  
 
(1.4)      
 
og har en konstant varians .  er endring i avhengig variabel for objekt i på tidspunkt t, og 
D er i denne regresjonen en binær forklaringsvariabel som indikerer hvorvidt tiltaket er 
iverksatt eller ikke ved å ta verdien 1 eller 0. Variabelen vil ta verdien  = 1 i t = 1 etter 
tiltaket er gjennomført og  = 0 i t = 0 før tiltaket er gjennomført. Ved å behandle den 
kommunespesifikke effekten som en parameter som kan estimeres, kan vi estimere NAV-
reformens effekt på våre avhengige variabler. Det samme gjelder den tidsspesifikke effekten. 
De ikke-observerte kommunespesifikke effektene er koeffisienter på kommunedummyer og 
de tidsspesifikke effektene er koeffisienter for tid. Selv om vi har kommune- og tidsspesifikke 
effekter for alle kommunene i utvalget vårt, vil vi ikke estimere disse, men eliminere disse 




For å kunne eliminere de kommunespesifikke effektene, , må vi først kalkulere 
kommunenes gjennomsnitt over tid og trekke disse fra vår utgangsligning: 
 




(1.6)          
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Vi ser her at den kommunespesifikke effekten går mot hverandre. Dette tillater oss å 
sammenligne kommuner som i utgangspunktet er ulike. Vi har eliminert kommunespesifikke 
forhold som forstyrrer effekten av tiltaket, eller reformen. Nå fjerner vi den 
kommunespesifikke effekten ved å ta første-differensial av modellen, dvs. trekke fra perioden 
før reformen fra perioden etter reformen, og får, 
 
(1.7)           
 
 
Vi kan også skrive denne som, 
 
(1.8)     
 
 
Her ser vi at  er forsvunnet ut av ligningen, de kommunespesifikke effektene er gitt for hver 




At estimatoren er konsistent krever at, 
 
(1.9)      
 
 
kan også skrive, 
 
(1.10)        
 
  
Denne betingelsen er svakere enn betingelsen om streng eksogenitet, 
 
(1.11)        
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En strengt eksogen variabel som (1.11) kan ikke avhenge av tidligere, nåværende eller 
fremtidige verdien av feilleddet. Vår betingelse (1.10), som er en noe svakere betingelse, 
tillater korrelasjon mellom  og  for eksempel. Dermed må man ta hensyn til at 
 kan inneholde seriekorrelasjon. Hvis metoden med «first-difference» og «within-
difference», der (1.11) brukes, skaper svært ulike resultat, kan det tenkes at antagelsen om 
strenge eksogenitet kan være et problem
86
. Vi vil returnere til problemstillinger knyttet til vår 
modell i et eget underkapittel.  
 
Vi kan nå gå videre å finne vår «differences-in-differences» estimator. Vi estimerer effekten 
av  med minste kvadraters metode (MKM) fra en regresjon av  på .  Vi får et 
estimat for  som er bestemt av gjennomsnittet til  for tiltaksgruppen som vi kan 
skrive , minus gjennomsnittet av  for kontrollgruppen som vi skriver 
. Ved å kjøre en MKM regresjon finner vi frem til vår «difference-in-difference» 
estimator:  
 





estimatoren er kalt «differences-in-differences» estimatoren fordi den estimerer 
tidsdifferansen for tiltaks- og kontrollgruppen og videre estimerer forskjellen mellom de to. 
Den første differensieringen håndterer ikke-observerte faste effekter og kontrollerer for ikke-
observerte (time-invariant) forskjeller mellom kommunene. Den andre differensieringen 
sammenligner tiltaksgruppen og kontrollgruppen. Et naturlig eksperiment har alltid en 
kontrollgruppe som ikke er berørt av tiltaket, og en tiltaksgruppe som er antatt påvirket av en 
reform for eksempel, som i vårt tilfelle. Til forskjell fra et rent eksperiment der tiltaks- og 
kontrollgruppen kan velges tilfeldig, vokser disse gruppene frem fra en bestemt reform i et 
naturlig eksperiment. Vi er helt avhengig av to perioder med data, en før og en etter reformen, 
for å kontrollere for systematiske forskjeller. Dermed er vårt utvalg bygd opp av fire 
undergrupper: kontrollgruppen før og etter reformen, og tiltaksgruppen før og etter reformen. 
Gjennomsnittene av disse undergruppene er de sentrale byggesteinene for «difference-in-
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.  Vi kan illustrere difference-in-difference estimatoren i denne 
tabellen: 
 
Tabell 7: Illustrasjon av» difference-in-difference» estimatoren 
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Tabellen viser det generelle «difference-in-difference» oppsettet. Vi ser at parameteren , vår 
estimator som ofte også blir kalt den gjennomsnittlige tiltakseffekten ettersom den måler 
effekten av tiltaket på det gjennomsnittlige utfallet Y, estimerer forskjellen over tid for hver av 




 7.4  Økonometrisk spesifikasjon 
 
 








Her er  en dummy for hver kommune som henviser til den kommunespesifikke effekten. , 
er en dummy for fylke for å kontrollere for spesifikke effekter knyttet til fylke. Parameteren 
fanger opp alle konstante forskjeller i utfall mellom tiltak- og kontrollgruppene. Den 
tidsspesifikke fasteffekten er . Denne kontrollerer for effekten av den spesifikke 
tidsperioden på vår avhengige variabel.  fanger opp hvordan begge gruppene er påvirket 
over tid av alle effekter som ligger utenfor tiltakets effekt. Ved å vurdere fasteffekten som 
parametere som estimeres i en regresjon kan vi isolere effekten av tiltaket på den avhengige 
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variabelen vår.  er en dikotom variabel lik 1 dersom både j=1 og t=1, og null hvis ikke.  er 
også koeffisienten som identifiserer den kausale effekten av tiltaket i regresjonen
89
. Andre 
faktorer kan som nevnt innvirke på effekten av tiltaket mellom periodene, «diff-in-diff» løser 
denne problematikken ved å vurdere en kontrollgruppe som følger samme trenden som 
tiltaksgruppen ville fulgt uten tiltaket. Den avhengige variabelen estimeres på log for å ta 






Vi estimerer også en modell der vi inkluderer en vektorvariabel som inneholder ytterligere 







(1.15) tillater at effekten av NAV-reformen får tid til å virke ved at tiltaket ikke måles før 
minst et år etter innføringen. Dette er for å sikre at kommunene har fått lang nok tid til å 





Den siste estimeringen som blir gjort er en modell som inkluderer en ytterligere kontroll for 
lineær trend.  
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Vi observerer 5 ulike avhengige variabler over tid for hver kommune i denne analysen. For 
hvert uttrekk tatt i kommunene vil reformen inntreffe i løpet av tidsrommet første kvartal 
2006 til siste kvartal 2010. Vi får en eksogen endring i variablene i perioden ettersom 
reformen både flytter Aetat funksjonen ned på lokalt nivå og at reformen reorganiserer de 
eksisterende kontorene. Vi kjører en «difference-in-difference» regresjon på hver 
nøkkelvariabel for hver kommunegruppe i vår periode for analyse. Vi deler utvalget i 
undergrupper basert på innbyggertall ved å ekskludere alle kommuner utover den bestemte 
undergruppen under analyse fra regresjonen. Nøkkelvariablene blir estimert for hver 
undergruppe i perioden. På denne måten vil vi kunne vurdere hvordan ulike kommunegrupper 
gruppert etter innbyggertall håndterte reformovergangen.  
 
 7.5  Kritikk av Difference-in-Difference 
 
Vi har tidligere vært inne på problematikken knyttet til selv-seleksjon i datakapittelet. Dette er 
et potensielt problem når man bruker «differences-in-differences» metoden. Hvis 
tiltakskommunen ikke er tilfeldig valgt ut, kan vi få en «self-selection bias». De kommunene 
som starter først, er også de kommune som er «flinkest». Vi kan imidlertid ikke tolke dette 
som en direkte kausal effekt av reformen. Hvis valget om å gjennomføre reformen tidlig ikke 
er tilfeldig, og heller er knyttet til graden av vilje og kapasitet til å gjennomføre reformen, 
måler vi ulike grupper. Mer spesifikt, kan det tenkes at de som gjennomfører reformen først, 
er det som er best skikket og dermed sammenligner vi «gode» kommuner med «dårlige». Vi 
får en «self-selection bias»
90
. Dette er en legitim bekymring. De 25 kommunene som først 
etablerte NAV kontor, tok selv initiativ til å være pilotkommune. Størstedelen av NAV 
etableringene skjedde imidlertid i 2007 og 2008 med mindre kontroll fra kommunene selv 
ettersom dette var et krav fra sentrale myndigheter og kun delvis styrt av fylkeskommunene.  
Selvseleksjon kan fremdeles være et problem ved at man har valgt ut antatt «flinke» 
kommuner, men vi velger i denne oppgave å anta at dette ikke vil innvirke betydelig i våre 
resultater. Videre fulgte flere kommuner opp reformen forholdsvis kort tid etter, dermed er 
utvalget stort nok til å se bort ifra denne problemstillingen. I tillegg til dette har vi fordelt 
kommunene i undergrupper basert på størrelse, og utrullingen av reformen tok ikke hensyn til 
kommunestørrelse. Dette kan bidra til å løse problematikken, men ikke fullstendig
91
.   
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En annen potensiell fallgruve for vår «difference-in-difference» analyse er at andre effekter 
utover reforminnslaget påvirker våre nøkkelvariabler på en betydelig måte. Dersom 
kommunene som innfører reformen samtidig opplever en oppsving eller nedtur i det lokale 
arbeidsmarkedet noe som fører til flere eller færre ledige og flere eller færre på ulike 
trygdeytelser og denne utviklingen ikke skyldes reformen, fanger «difference-in-difference» 
analysen opp andre faktorer enn reformeffekten. Vi kan få et tilfelle der kontroll og 
tiltaksgruppe følger ulik trend. Vi kontrollerer imidlertid for økonomiske trender på 
fylkesnivå. 
 
Bertrand et.al (2003) hevder studier som benytter «differences-in-differences» som modell 
ofte feilvurderer og underestimerer standardfeil. I deres artikkel argumenter Bertrand et.al for 
at man i estimeringen av,  
 
(1.17)       
 
er utsatt for serie/autokorrelasjon. Det pekes på tre hovedproblemer knyttet til seriekorrelasjon 
i «differences-in-differences» estimering. Denne type estimering benytter ofte flere 
tidsperioder noe som øker problemet med seriekorrelasjon. Det andre problemet er knyttet til 
at de avhengige variablene i slike analyser ofte er positivt seriekorrelert. Det siste problemet 
Bertrand et.al peker på er at tiltaksvariabelen endrer seg lite i en gruppe over tid. Disse 
potensielle problemene summerer seg opp og forsterker hverandre slik at standardfeilen til θ 
underestimerer standardavviket til θ
92
. I vårt tilfelle kan vi for eksempel forvente at ledighet i 
et år kan være forbundet med ledighet året før osv. Dette vil påvirke våre standardfeil. 
 
Bertrand et.al (2003) foreslår ulike metoder for å håndtere denne problemstillingen. I deres 
artikkel presenteres 5 metoder for å løse problemet med seriekorrelasjon i «differences-in-
differences» estimering. Den første løsningen som blir presentert er å spesifisere en 
autokorrelasjon struktur for standardfeilen, estimere dens parameter og bruke disse 
parameterne til å regne ut standardfeil. Et annet alternativ er «block bootstrap» som beholder 
strukturen i autokorrelasjonen ved å beholde alle observasjonene som hører til samme gruppe 
                                                 
92
 Bertrand et.al 2003: 3 
7 Økonometrisk metode  
65 
 
sammen. Det tredje alternativet er å ignorere tidsserieinformasjonen når vi estimerer 
standardfeil. Det vil si at man tar gjennomsnittet før og etter tiltaket inntreffer og kjøre 
regresjonen som et gjennomsnitt over to perioder. Denne metoden fungerer imidlertid kun i 
tilfeller der tiltaket blir innført samtidig i alle grupper. Ved store utvalg oppstår en fjerde 
løsning. En «variance-covariance matrix» kan være en løsning hvis vi antar at 
autokorrelasjonen er lik i alle grupper i utvalget, og at det ikke eksisterer noen «cross 
sectional» heteroskedastisitet. En «variance-covariance matrix» bruker variasjonen fra alle 
grupper i utvalget for å estimere hvert element i et «matrix», og bruker denne estimerte 
«matrix» til å utregne standardfeil. Dette vil skape konsistente standardfeil når N går mot 
uendelig. Den siste løsningen som blir presentert av Bertrand et.al er en vilkårlig «variance-
covariance matrix». Den forrige løsningen forutsetter at det ikke eksisterer noen «cross-
sectional» homoskedastisitet, denne metoden kan imidlertid generaliseres til en «variance-
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I dette kapittelet vil resultatene fra den empiriske analysen følge. Den empiriske analysen har 
testet hvorvidt NAV-reformen har hatt en signifikant påvirkning på seks nøkkelvariabler i 
arbeids- og velferdstjenesten: arbeidsledighet, antall individer på attføringstiltak, antall 
mottakere av dagpenger, antall individer på rehabiliteringstiltak, antallet mottakere av 
sykepenger og antall individer på uføretrygd. Analysen er stykket opp i fem undergrupper av 
kommuner for å svare på hovedspørsmålet i den empiriske analysen, hvordan skiller 














Hypotesen er to-halet. Vi ønsker å vurdere endringen, og hvilken retning denne endringen går. 
Analysene av NAV-reformen har til nå vist negative, eller små endringer av NAV-reformen. 
Våre resultater bekrefter tidligere analyser, men vurderer reformen nærmere fra et alternativt 
perspektiv. Betydningen av størrelse er ikke blitt viet like mye oppmerksomhet i tidligere 
analyser, vi vil dermed ha mindre forutsetninger for å forvente hvilken effekt størrelse har hatt 
for effekten av NAV i denne sammenheng. Vi spesifiserer vår en «differences-in-differences» 
modell modellen med 4 ulike variasjoner og estimerer modellen for hver kommunegruppe. 
Kapittelet er strukturert på følgende måte. Først vil en gjennomgang av modell til 
spesifisering gjennomgås, deretter vil resultatene for hver kommunegruppe legges frem og 
kommenteres. Til sist vil en kritisk vurdering av resultatene følge. 
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8.1 «Difference-in-difference» modell med fasteffekter  
 
Vi velger å bruke en modell med fasteffekter i stedet for tilfeldig effekt. Tilfeldig effekt 
estimatoren kan produsere mer effisiente resultater, men vi velger likevel å bruke fasteffekt.   
Årsaken til dette er at det i følge Wooldrigde (2009) i de fleste tilfeller vil være foretrukket å 







Den første modellvarianten som estimeres er en fasteffekt modell uten øvrige 
kontrollvariabler. Vi estimerer en log modell som inkluderer fasteffekter for å skille ut 
potensiell ikke-observert heterogenitet som følge av utelatte variabler. Vi bruker en logaritme 
for den avhengige variabelen for å tillate ikke-lineære sammenhenger mellom variablene. På 
denne måten tillater vi at endringen kan være multiplikativ, og ikke additiv i tid. Ved å benytte 
log begrenser vi også variasjonen, eller bredden i variabelen. Dette gjør estimatene mindre 
sensitive til ekstreme observasjoner. En potensiell ulempe med å benytte log er at det er 
vanskeligere å knytte verdien til den originale verdien, i vår analyse er imidlertid retningen og 
størrelsen på verdien det mest interessante
 95
.   
 
Modellen estimeres for hver av de 6 avhengige variablene,  representerer dermed alle 
de 6 tidligere nevnte arbeids- og velferdsvariablene.  er konstantleddet, ,  og  er 
henholdsvis dummyer for å kontrollere for kommunespesifikke, fylkesspesifikke og 
tidsspesifikke effekter. Vi har i modellkapittelet kommentert bakgrunnen for innlemmelsen av 
kommunespesifikke og tidsspesifikke effekter i regresjonen. Årsaken til at vi også legger til 
fylkesspesifikke effekter er for å kontrollere for spesielle kvaliteter for ulike fylker som 
påvirker effekten av NAV-reformen. Noen fylker ligger lenger unna større arbeidsmarked, har 
større geografiske avstander innad i kommunene, har ulike utfordringer i trygde- og 
helsesektoren, og skiller seg dermed betydelig fra andre fylker. Med disse kontrollene vil vi 
luke ut effekter som forstyrrer effekten av NAV-reformen på de avhengige variablene. Den 
binære variabelen  tar verdien 1 for årene NAV er etablert og 0 for årene NAV ikke var 
etablert. NAV variablene slår inn det samme året kommunen etablerte NAV kontoret.  er et 
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Den andre modellvarianten som estimeres inkluderer en ytterligere kontroll.  
representerer et sett med kontrollvariabler for å isolere effekten av NAV-reformen på våre 
avhengige variabler. Samlevariablene inkluderer en kontroll for utviklingen i arbeidsfør 
befolkning for hver kommune. Dette gjøres for å luke ut muligheten for at ledighet endrer seg 
kun på grunn av en endring i arbeidsstokken i den respektive kommunen. Variabelen 
inkluderer også utviklingen i bruttoinntekt i hver kommune. Inntektsutviklingen kan påvirke 
behovet for ulike velferdstjenester, ulik inntekt mellom kommuner kan også påvirke i hvilken 
grad kommunen er i stand til å implementere reformen. Til sist er en kontroll for utviklingen i 
økonomien på fylkesbasis inkludert. For å kontrollere for dette er utviklingen i fylkenes 
bruttonasjonalprodukt benyttet for årene i analysen. På denne måten kontrollerer vi for 







I vår tredje modellspesifikasjon endrer vi tidspunkt for når den binære variabelen  blir 1. I 
denne spesifiseringen blir NAV=1 når . Årsaken til denne forskyvingen er fordi den 
sikrer at NAV-reformen har fått tilstrekkelig tid til å virke før vi måler effekten av NAV-
reformen på våre avhengige variabler. Ettersom vi i de to første variantene av modellen ikke 
skiller mellom hvorvidt reformen ble implementert sent eller tidlig i tiltaksåret, risikerer vi å 
fange opp målinger som egentlig kun representerer et kvartal av det første NAV-året. Ved å 
vente med å måle effekten til  er vi sikre på at alle våre NAV målinger er reelle, og gir 















Den siste varianten av modellen som estimeres inneholder en ytterligere og siste kontroll. 
 kontrollerer for lineære trender i våre kommuner som påvirker våre avhengige 
variabler som ikke har sammenheng med NAV-reformen. Våre fasteffekter er konstante, dette 
vil si at de måles som et gjennomsnitt av perioden for analyse. Med denne kontrollen for 
lineære trender lar vi konstantene utvikle seg i tidsperioden for analyse. Ved å tillate at 
konstantene utvikler seg over tid, kontrollerer vi for kommunespesifikke trender
96
. Denne 
modellspesifikasjon viste seg imidlertid ikke å resultere i presise koeffisienter, og blir ikke 
rapportert i resultatene for kommunegruppene. Modellen vises heller i appendix.  
  
8.2 Resultater for kommunegruppene 
 
Vi presenterer her resultatene fra modellspesifikasjonene for våre 5 kommunegrupper. Vi 
gjentar først organiseringen av kommuner i kommunegruppene. Kommunegruppe 1 
inneholder kommuner mellom 0 – 2000 innbyggere, denne gruppen inneholder 95 av 
kommunene i Norge. Kommunegruppe 2 inneholder kommunene med mellom 2000 – 5000 
innbyggere, denne gruppen har 134 kommuner. Kommunegruppe 3 inneholder kommuner 
mellom 5000 – 15000 innbyggere, denne gruppen har 125 kommuner. Her er også en kritisk 
grense. 15 000 innbyggere er av regjeringen nevnt som en minstekommune i en potensiell 
kommunereform. Vi ser kjapt at 354 kommunen er for små for en fremtidig reform, og vil 
etter 15 000 innbygger-grensen bli sammenslått i en potensiell reform. Neste gruppe er også 
spesielt interessant. Kommunegruppe 4 inneholder kommuner mellom 15 000 – og 50 000 
innbyggere, og inneholder 61 kommuner. Dette kan regnes som referansegruppen for 
kommunegruppe 1, 2 og 3 ettersom det er denne størrelse disse kommunene skal nå etter en 
reform. Den siste gruppen utgjør de resterende kommunene i Norge. Kommunegruppe 5 er 
kommuner over 50 000 innbyggere, og denne gruppen inneholder 14 av Norges kommuner.  
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Tabell 8 viser resultatene fra våre modellspesifikasjoner for kommunegruppe 1. Tabellen 
fremstiller variablene vi tester vertikalt på venstre side, modellspesifikasjonene er fremstilt 
horisontal med resultatene vertikalt for hver modellspesifikasjon. Ingen av 
modellspesifikasjonen resulterer i betydelig signifikante resultater for kommunegruppe 1. En 
av årsakene til dette kan være at ettersom kommunene er vår enhet for analyse, og vi teller 
antall individer på de ulike tjenestene i hver kommune, vil vi i de små kommunene med et 20 
% utvalg få problemer med å samle inn tilstrekkelige observasjoner til å få frem signifikante 
resultater. I kommunegruppe 1 varierer også antall observasjoner ettersom vi i noen 
kommuner ikke har årlige observasjoner på visse tjenester fra et 20 % utvalg. Vi har imidlertid 
noen signifikante resultater på antall individer på rehabiliteringspenger for Modell 1-NAV som 
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refererer til (1.14) og Modell 2-NAV(kontroll) (1.15) på et 10 % nivå. Ettersom vår avhengige 
variabel er fremstilt som log, ganger vi koeffisienten med hundre for å få prosentvis endring 
mellom NAV og ikke-NAV målingene. Modell 1-NAV med fasteeffekter, men uten videre 
kontroller, viser at NAV-reformen førte til 18,5 % økning relativt til kommuner som ikke 
innførte reformen for antall registrerte på rehabiliteringspenger i kommunegruppe 1. Dette er 
ikke en økning i prosentpoeng, men en 18,5 % økning i forhold til kontrollkommunene. Når 
vi tester Modell 2-NAV(kontroll) med kontrollvariabler ser vi at denne koeffisienten reduseres 
noe til en 17,3 % økning i antall registrerte på rehabiliteringspenger relativt til ikke-NAV 
kommuner i kommunegruppe 1. Modell 3-NAV(kontroll, t+1) som referer ril (1.16) viser at 
denne signifikante effekten forsvinner. Det vi si at når NAV-reformen har vært implementert i 
minimum et år finner vi ikke signifikante resultater. Dette kan være på grunn av at antall 
observasjoner reduseres post-tiltak når vi kun vurderer post-NAV effekten etter et år uten å 
utvide tidsperioden for analysen. Det kan også være på grunn av at effekten av NAV på log 
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Tabell 9 viser resultatene for kommunegruppe 2. I motsetning til kommunegruppe 1 finner vi 
ingen signifikante resultater for Log Rehabilitering. Koeffisienten for Log Ledighet i modell 3 
for kommunegruppe 2 viser imidlertid et signifikant resultat. Modell 3-NAV(kontroll, t+1) 
viser for Log ledighet at NAV-reformen hadde en signifikant effekt på arbeidsledigheten for 
kommuner mellom 2000 og 5000 innbyggere. Tabellen viser en økning på 8,85 % etter 
innføringen av NAV relativt til kommuner som ikke hadde innført NAV på et 10 % 
signifikansnivå. Dette kan indikere at effekten av NAV for denne kommunegruppen tar til 
etter en viss periode for denne kommunegruppen ettersom signifikansnivået endrer seg 
betraktelig mellom modellspesifikasjonene.  
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Resultatene for kommunegruppe 3 viser mer signifikante resultat. Modell 1-NAV viser at NAV 
kommuner synes å få en økning i ledighet på 7,03 % relativt til kommuner som ikke hadde 
innført NAV med et 10 % signifikansnivå. Med ytterligere kontroller viser Modell 2-
NAV(kontroll) at denne effekten er noe lavere på 6,84 % med et signifikansnivå på 10 %.  
Modell 3-NAV(kontroll, t+1), der NAV-reformen har fått minimum et år til å virke, viser våre 
resultater at reformen førte til en økning på 6,75 % i arbeidsledigheten med et signifikansnivå 
på 10 % relativt til kommuner som ikke innførte NAV i perioden for kommuner mellom 5000 
– 15 000 innbyggere. For sykepenger viser Modell 1-NAV en reduksjon i antall mottakere med 
3,33 % relativt til kommuner som ikke hadde innført NAV med et signifikansnivå på 10 %. 
Denne effekten på våre koeffisienter vedvarer og øker til en 3,45 % reduksjon når vi tester 
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modellen med ytterligere kontrollvariabler, men den signifikante effekten forsvinner dersom 
vi vurderer effekten av NAV etter minimum et år i Modell 3-NAV(kontroll, t+1). Modell 3-
NAV(kontroll, t+1) viser også to ytterligere resultater på et 1 % signifikansnivå. Dersom vi 
tillater at NAV får «virke» i minimum et år får vi at individer på rehabiliteringspenger blir 
redusert med 13 % relativt til kommuner som ikke hadde innført NAV for kommuner mellom 
5000 -15000 innbyggere. Med denne spesifikasjonen vises også en økning i antall individer 
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Tabell 11 viser resultatene for kommuner mellom 15 000 – 50 000 innbyggere. Modell 1-NAV 
viser at ledigheten økte med 9,47 % på et 5 % signifikansnivå etter NAV-reformen ble innført 
relativt til kommuner som ikke hadde innført reformen. Med ytterligere kontroller avtar 
effekten noe, men koeffisienten viser fremdeles en økning på 7,8 % i arbeidsledigheten på et 
10 % signifikansnivå for kommuner mellom 15000-50000 innbyggere. Modell 2-
NAV(kontroll) viser også en 2,72 % økning på et 10 % signifikansnivå i antall individer som 
mottar sykepenger. I Modell 3-NAV(kontroll, t+1) er ikke koeffisienten på Log Sykepenger 
signifikant, men holder seg positiv. Effekten på ledighet i Modell 3-NAV(kontroll, t+1) er 7,5 
% på et 10 % signifikansnivå. Modell 4 (Lineær trend) viser heller ikke for kommunegruppe 4 
signifikante resultater.    









































































For kommunegruppe 5 viser tabell 12 ingen signifikante resultater på arbeidsledighet. Modell 
2- NAV(kontroll) finner likevel en positiv koeffisient på 3,29 % for uføretrygd relativt til 
kommuner som ikke hadde innført NAV på et 5 % signifikansnivå. Koeffisienten for antall 
individer på uføretrygd viser en 3,29 % økning for kommuner over 50 000 innbyggere. 
Koeffisienten for uføretrygd er ikke signifikant i Modell 3-NAV(kontroll, t+1). Modell 3-
NAV(kontroll, t+1) viser en negativ koeffisient for antall individer på sykepenger for NAV-
kommuner med 3,37 % relativt til kommuner som ikke hadde innført reformen, koeffisienten 
er på et 10 % signifikansnivå. Kommunegruppe 5 inneholder betydelig færre observasjoner 
enn de øvrige kommunegruppene ettersom gruppen inneholder færre kommuner. Dette kan 
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være noe av årsaken til manglende signifikante resultater, spesielt med tanke på ledighet som 
har vært signifikant i modell 3 for kommunegruppe 2,3 og 4. Kommuner over 50 000 
innbyggere er imidlertid ikke hovedfokuset for denne analysen, men fungerer mer som et 
referansepunkt.    
 
8.3 NAV-reformens effekt – og sammenligning av kommunegrupper 
 
Vi returnerer nå til del to av vår todelte hypotese. Våre resultater indikerer at NAV-reformen 
har hatt en signifikant effekt på flere av våre nøkkelvariabler. Den empiriske analysen viser 
imidlertid relativt svake resultater, og der resultatene er tydeligere for årene under analyse 
viser det seg at utviklingen ser ut til å ha gått i motsatt retning av målsetningene om færre 
individer på trygd og flere i arbeid. Dette er også i tråd med tidligere forskning lagt frem i 
tidligere kapittel. I denne analysen utvikler vi imidlertid et alternativt perspektiv og vurderer 
om denne effekten fordeler seg ulikt for ulike kommunegrupper. Når vi bryter analysen ned til 
våre fem undergrupper indikerer våre resultater at vi for flere grupper ser en økning i antall 
ledige relativt til kommunene som ikke hadde innført reform. Resultatene viser også for visse 
kommunegrupper en økning i antall individer som mottar rehabiliteringspenger. Utviklingen i 
mottakere av sykepenger går i ulik retning enn de øvrige variablene for kommunegruppene, 
og reduseres for kommunene som har innført tiltaket. Vi har svart på første del av vår 
hypotese og etablert at NAV-reformen har hatt en signifikant effekt på våre nøkkelvariabler i 
arbeids- og velferdsforvaltningen. Vi ønsker nå å se nærmere på sammenligningen av effekten 
av NAV-reformen mellom de ulike kommunegruppene i perioden for analyse. Vi går følgelig 








Vi samler variablene som ga signifikante resultater i de tidligere tabellene og presenterer 
resultatene på nytt der vi sammenligner kommunene opp mot hverandre. 
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Tabell 13 viser resultatene for ledighet for alle kommunegruppene. Fra Modell 3, som gir flest 
signifikant koeffisienter, ser vi at kommuner mellom 2000-5000 innbyggere har den største 
økningen i ledighet som følge av NAV-reformen, på 8,85 % relativt til ikke-NAV kommuner 
på et 10 % signifikansnivå. For kommuner mellom 5000 - 15000 innbyggere hadde NAV-
reformen reduseres denne effekten til 6,7 % relativt til ikke-NAV kommuner. For kommuner 
mellom 15000-50000 innbyggere er økningen i ledighet etter NAV-reformen på 7,5 % i 
perioden for analyse. Alle resultatene er signifikant på et 10 % nivå. Vi finner ingen 
signifikante resultater for kommunegruppe 1 og kommunegruppe 5. Det første vi legger 
merke til er at resultatene er forholdsvis like for alle tre kommunegruppene. Dermed kan vi 
ikke konkludere med at kommuner over 15 000 gjennomførte reformen på en bedre måte i 
kraft av å være større i seg selv i dette tilfellet. På en annen side kan man argumentere for at 
disse kommunene i større grad hadde en Aetatfunksjon før reformen, og i mindre grad vil 
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forvente en positiv effekt. Det gjaldt imidlertid ikke alle kommunene i denne gruppen, og den 
horisontale effekten av NAV var også forventet å øke måloppnåelsen.     
 































































Sammenligning av kommunegruppenes resultater for antall mottakere av 
rehabiliteringspenger er noe mer komplisert. Vi finner kun signifikante resultater for 
kommunegruppe 1 og 3, hhv. kommuner mellom 0-2000 innbyggere og kommuner mellom 
5000-15000 innbyggere. I tillegg til dette finner vi de signifikante resultatene i ulike 
modellvarianter. En merkbar ulikhet er imidlertid at med modellspesifikasjon 1 og 2 i 
kommunegruppe 1 indikerer resultatene at reformen har medført flere registrerte mottakere av 
rehabiliteringspenger, mens i modellspesifikasjon 3 for kommunegruppe 3 indikerer 
resultatene at reformen medførte færre registrerte mottakere av rehabiliteringspenger. 
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Modellspesifikasjon 3 inneholder samme kontroller som modellspesifikasjon 2, men tillater 
reformen minst et år til å virke. Dette kan tolkes som at reformen etter en modningstid i 
kommuner mellom 5000-15000 innbyggere fungerte bedre, mens den umiddelbare effekten 
for mindre kommunegrupper har vært negativ. Fortegnet holder seg positivt for koeffisienten i 
modellspesifikasjon 3 for kommunegruppe 1 også, men denne er ikke signifikant på et 10 % 
nivå.   
 






























































Tabell 15 rapporterer koeffisientene for NAV-reformens effekt på utviklingen i mottakere av 
sykepenger for de ulike kommunegruppene. Her kan vi sammenligne kommunegruppe 4 og 
kommunegruppe 3. Mens våre resultater kan indikere at NAV har medført en reduksjon i 
antall individer som mottar sykepenger på 3,45 % relativt til ikke-NAV kommuner i 
kommunegruppe 3, viser våre resultater at reformen medførte en økning i antall individer på 
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sykepenger med 2,72 % relativt til ikke-NAV kommuner i kommunegruppe 4. Det kan se ut 
til at vi får en motsatt effekt av NAV for kommuner under 15000 innbyggere og kommuner 
over 15000. Dette kan tyde på at tilpasningen har vært mer vellykket for disse kommunene på 
dette området. Koeffisientene bevarer sine fortegn i modellspesifikasjon 3, men disse er ikke 
signifikante. For kommunegruppe 5 ser vi at koeffisienten er negativ både i 
modellspesifikasjon 4 og 5. Det ser ut til at NAV har ført til en reduksjon av antall individer 
på sykepenger for kommuner over 50000 innbyggere. 
 






























































Vi har for uføretrygd noe av den samme problematikken som for rehabiliteringspenger. Vi kan 
ikke sammenligne signifikante resultater mellom kommunegrupper fra samme modell, men vi 
har signifikante resultater for to ulike grupper fra modellspesifikasjon 2 og 3. For 
kommunegruppe 3 viser koeffisienten en 2,48 % økning i antall mottakere av uføretrygd for 
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NAV kommuner. Vi ser en lignende effekt av NAV for kommunegruppe 5 der våre resultater 
indikerer at NAV-reformen førte til en 3,29 % økning relativt til ikke-NAV kommuner i antall 
individer som mottar uføretrygd. Vi kan heller ikke her konkluderer med at størrelse har spilt 
en betydelig rolle.  
 
8.4 Kritikk av resultatene 
 
Den empiriske analysen har begrensninger. Den første, og en av de mest åpenbare, er 
tidsperioden for analysen. I denne analysen har vi kun hatt tilgang til perioden frem til 2010. 
Vi valgte å inkludere data fra 2003 for alle kommuner for å fange opp trender og skaffe gode 
nok data for utgangspunktet før NAV-reformen. De første kommunene innførte reformen i 
2006, og for disse vil vi ha ca. like lang periode før og etter reformen i analysen. For de 
kommunene som innfører reformen i 2008-2009-2010, vil perioden for «etter-NAV» analysen 
være mer begrenset. I Modell 3 er ikke kommunene som innførte reformen i 2010 inkludert i 
analysen, men fungerer kun som kontrollkommuner. Dette for å sikre at vi har minst et år 
virkningstid for NAV-reformen før målingene på nøkkelvariablene blir gjort i kommunene. I 
visser tilfeller er perioden etter reformen ble innført relativt kort. Dersom vi antar at en større 
reform som NAV-reformen krever en lengre periode enn dette for å ha en effekt kan vi risikere 
å underestimere effekten av reformen. Ettersom denne analysen ikke har hatt tilgang til 
materiale etter 2010, må dette problemet løses i videre studier av emnet.    
 
Noe av årsaken til manglende signifikante resultater kan være knyttet til for få observasjoner 
for noen variabler for noen av kommunene i utvalget. Vi opererer med et 20 % utvalg, og 
dermed vil vi for eksempel i de minste ha svært få observasjoner. For en liten kommune med 
få individer på en bestemt ytelse, vil et 20 % utvalg i visse tilfeller kun produsere et fåtall 
registreringer. Ettersom vi også har valgt kommunene som vår enhet for analyse, i stedet for 
individer i kommune, får vi som resultat færre observasjoner og større utfordringer knyttet til 
signifikans. I analysen er kvartalsvis observasjoner samlet til en gjennomsnittsverdi for året. 
Dette gjøres for å kontrollere for sesongbaserte svingninger i de avhengige variablene som 
ikke kan tilskrives andre faktorer. Dette er et bevisst valg, men det reduserer også antall 
observasjoner, noe som kan medføre mindre presise estimat.  
 
8 Analyse  
83 
 
I våre modellspesifikasjoner utforsker vi flere potensielle effekter som forstyrrer effekten av 
NAV på nøkkelvariablene i våre kommuner. Vi antar med våre kontroller at vi isolerer 
effekten av NAV-reformen på våre avhengige variabler. Det er imidlertid ikke sikkert at vi har 
lykkes å isolere effekten av NAV fullstendig. Denne erkjennelsen stresser viktigheten av 
forsiktighet i våre konklusjoner.  
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9 Avsluttende drøfting 
 
Denne oppgaven har hatt som formål å diskutere de potensielle effektene av en 
kommunereform. Gjennom en teoretisk drøfting har vi vurdert fordelene og ulempene ved 
større versus mindre kommunale enheter, med et særlig fokus på hvordan størrelse i seg selv 
påvirker styringsforholdene i kommunene. Videre har denne oppgaven lagt frem en empirisk 
analyse av den siste store reformen i norsk offentlig forvaltning, for å belyse betydningen av 
størrelse for måloppnåelsen etter denne reformen. Ved å vurdere betydningen av størrelse for 
NAV-reformen, kan vi trekke paralleller til, og gjøre en indirekte analyse av, hvordan størrelse 
vil påvirke forvaltningen etter en potensiell kommunereform. Der en potensiell 
kommunereform vil være basert på at det kreves en betydelig sentralisering for å ruste 
kommunene til å håndtere nye oppgaver, ble NAV-reformen gjennomført uten en 
sammenfallende restrukturering av kommunestrukturen selv om reformen medførte en 
vesentlig desentralisering av myndighet.  Vi analyserer dermed ulike kommunegrupper opp 
mot hverandre og analyserer hvorvidt størrelse i denne sammenhengen var av særskilt 
betydning.  
 
Våre resultater indikerer på følgende nøkkelvariabler at: 
 Utviklingen i ledighet etter NAV-reformen skiller seg ikke betydelig mellom 
kommuner under 15000 innbyggere og kommuner over 15000 innbyggere. Våre 
resultater indikerer at NAV-reformen har ført til økt ledighet for kommunegruppe 2,3 
og 4 med et 10 % signifikansnivå, uten betydelige forskjeller mellom 
kommunegrupper for denne effekten. 
 For rehabiliteringspenger finner vi ingen signifikante resultater for kommunegruppene 
over 15000 innbyggere. Resultatene for kommunegruppene under 15000 innbyggere 
viser sprikende resultater. For kommuner med mellom 5000-15000 innbyggere 
indikerer resultatene at NAV-reformen har medført en reduksjon i antall individer som 
mottar rehabiliteringspenger på et 1 % signifikansnivå. For kommunegruppe 1 og 2 
med innbyggertall opp til 5000 innbygger viser resultatene at reformen har medført en 
økning i antall individer på rehabiliteringspenger på et 10 % signifikansnivå.  
 Våre resultater indikerer at reformen har medført en reduksjon i antall individer som 
mottar sykepenger for kommuner med færre enn 15000 innbyggere på et 
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signifikansnivå på 10 %. For kommuner mellom 15000 og 50000 innbygger viser våre 
resultater at reformen har medført flere individer som mottar sykepenger på et 10 % 
signifikansnivå. For kommuner med over 50000 innbyggere indikerer våre resultater 
at NAV-reformen har ført til færre som mottar sykepenger med et 10 % 
signifikansnivå.  
 For uføretrygd viser våre resultater ingen signifikante resultater for kommuner under 
5000 eller over 15000 innbyggere. Resultatene indikerer at NAV-reformen har ført til 
flere mottakere av uføretrygd for kommuner med mellom 5000 og 15000 innbyggere 
med et 1 % signifikansnivå. Vi ser en lignende effekt for kommuner over 50 000 
innbyggere på et 5 % signifikansnivå.  
 For de øvrige avhengige variablene som blir testet, attføring og dagpenger, finner vi 
ingen signifikante resultater. 
 
Resultatene fra den empiriske analysen indikerer at NAV-reformen har mislykkes i å oppnå 
målsetningene i vår periode for analyse. Tidligere studier av blant andre Alm Andreassen et.al. 
(2007), Fevang et.al (2013), Schreiner (2012) og Aakvik et.al (2014) bekrefter dette 
inntrykket. Det kan være mange årsaker til dette. Aakvik et.al påpeker potensielle negative 
konsekvenser av den helhetlige tankegangen til NAV, kontra den mer spesialiserte 
tilnærmingen før reformen. Ulike omstillingsproblemer knyttet til samkjøring mellom 
tidligere etater, opplæring av ansatte og tilpasning til nye IT system kan også ha bidratt til 
manglende måloppnåelse. Sist, men ikke minst, vil naturligvis finanskrisen ha påvirket våre 
nøkkevariabler. Selv om Fimreite et.al (2012) hevder i sine analyser at den administrative 
overgangen var vellykket, må vi også ta høyde for at store reformer trenger lengre tid før vi 
virkelig kan estimere effekten.  
 
Vår analyse gir ingen definitive svar på om hvorvidt størrelse på enhet er av sentral betydning 
for kvaliteten i offentlig forvaltning. Dette krever videre analyser av ulike deler av offentlig 
forvaltning med en lengre tidshorisont. Analysen gir likevel en indikasjon på hvorvidt 
størrelse på enheten har påvirket måloppnåelsen på nøkkelvariabler i arbeids- og 
velferdsforvaltningen i vår periode for analyse. Resultatene fra denne analysen viser at de 
ulike kommunegruppene ikke varierer betydelig fra hverandre for våre nøkkelvariabler etter 
NAV-reformen ble innført. Vi ser dette spesielt ved å analysere koeffisientene for ledighet som 
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ikke avviker betydelig mellom kommunegruppene under 15000 innbyggere og 
kommunegruppen mellom 15000 og 50000 innbyggere. Analysen viser en mindre forskjell 
mellom kommuner under 15000 innbyggere og kommuner mellom 15000-50000 innbyggere 
på individer som mottar sykepenger. Kommuner under 15000 innbyggere ser her ut til å 
lykkes bedre i etter reformen enn de større kommunene. Aakvik et. al 2014 vurderer effekten 
av NAV-reformen på spesielt utsatte grupper, og finner at NAV-reformen hadde en mer 
negativ effekt for større kommuner, enn for mindre kommuner for disse gruppene. Andreasen 
et.al (2007) hevder også i sine tidlige studier at reformprosessen var lettere i mindre 
kommuner.  
 
Vi kunne forventet at reformen ville lykkes bedre i mindre kommuner ut fra et «fiscal 
federalism» perspektiv. Intuisjonen er at siden NAV-reformen flyttet tilbyderne nærmere 
brukerne, ville kontoret skaffe seg bedre informasjon om brukeren. Dette ville føre til bedre 
og mer skreddersydd bistand til for eksempel jobbsøking. Dersom større fagmiljø og andre 
stordriftsfordeler er viktigere for måloppnåelsen vil vi forvente at de største kommunene 
skiller seg betydelig ut. Ettersom vi ikke finner at størrelse har hatt en signifikant betydning 
for NAV-reformen, kan vi ikke bekrefte hypotesen om at en større kommune i seg selv vil 
forbedre denne delen av den offentlige forvaltningen. Vi kan dermed ikke argumentere for at 
man innenfor dette feltet løser utfordringene med en strukturell endring i seg selv.  
 
På den andre siden ser vi heller ikke at måloppnåelsen i mindre kommuner har vært betydelig 
bedre enn større kommuner. Dermed kan vi heller ikke i vår analyse argumentere for at 
mindre kommuner fungerer bedre. Den nåværende regjeringen ønsker en minstekommune på 
mellom 15000-25000 innbyggere. Dette vil skape store endringer i det norske kommunekartet 
og vil utvilsomt bli en tung politisk prosess. Denne kjensgjerningen skaper et behov for 
ytterligere empiriske analyser utover hvordan størrelse på enhetene forbedrer forholdene for 
offentlig forvaltning. Dersom man ikke finner at størrelse har hatt en betydelig effekt for ulike 
deler av offentlig forvaltning, kan det heller ikke argumenteres for at en ny kommunestruktur 
i seg selv vil løse utfordringer knyttet til offentlig forvaltning. I vår teoretiske drøfting 
vurderte vi også en rekke andre potensielle fordeler og ulemper med ulike 
kommunestrukturer. Fordelingseffekter, demokratiske endringer og andre potensielle 
effektivitetsgevinster som følge av en ny kommunestruktur er sentrale spørsmål i den videre 
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diskusjonen rundt en potensiell kommunereform. Disse temaene må imidlertid utredes i 
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Vi rapporterer her den siste modellspesifikasjonen. Modell 4 (Lineær trend) som estimerer 
(1.17), gir kun et signifikant resultat. Det kan se ut som denne spesifikasjon ikke egnet seg 
godt nok til å forklare datamateriale. Dette kan skyldes at våre kontroller allerede tester for 
utvikling i fasteffektene.    
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0.0505 0.0487 0.0728 0.0539
(1.01) (1.00) (1.49) (1.10)
Log Rehabilitering
-0.0206 -0.0170 0.0317 0.0552
(-0.40) (-0.33) (0.61) (1.14)
Log Sykepenger
0.00267 0.00534 0.00368 0.00919
(0.12) (0.23) (0.16) (0.38)
Log Uføretrygd
0.00803 0.00968 0.0234 0.00912
(0.65) (0.78) (1.89) (0.95)
1072 1072 1072 1072
Kontroller
Ja Ja Ja Ja
Ja
Nei Ja Ja Ja
Ja Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
Nei Nei Nei Ja












































t-stat i parentes: *P<0.05, **P<0.01, ***P<0.001
Ja Ja Ja Ja
1000 992 992 992
0.9800 0.9815 0.9816 0.9935
1000 992 992 992
0.7316 0.7328 0.7379 0.8192
1000 992 992 992

























Modell 4         
(Lineær trend)
Log Ledighet 
0.0703* 0.0684* 0.0675* 0.0575
(2.27) (2.24) (2.20) (1.87)
Log Attføring
-0.0123 -0.0188 -0.0239 0.0238
(-0.34) (-0.53) (-1.01) (0.86)
Log Dagpenger
0.0353 0.0369 0.0239 0.0180
(0.98) (1.03) (0.66) (0.47)
Log Rehabilitering
-0.0207 -0.0201 -0.130*** -0.0525
(-0.66) (-0.63) (-4.13) (-1.74)
Log Sykepenger
-0.0333* -0.0345* -0.0216 -0.00518
(-2.44) (-2.55) (-1.59) (-0.36)
Log Uføretrygd
0.0132 0.0134 0.0248*** 0.00762
(1.74) (1.82) (3.37) (1.51)
Ja
Ja Ja Ja Ja
Ja Ja Ja Ja
Nei Nei Nei Ja
Nei Ja Ja Ja










































Ja Ja Ja Ja
488 480 480 480
0.9921 0.9932 0.9932 0.9979
488 480 480 480
0.8740 0.8729 0.8730 0.9194
488 480 480 480
0.9633 0.9656 0.9654 0.9727
0.8696 0.8705 0.8706 0.9414
488 480 480 480
0.9409 0.9440 0.9439 0.9549
Modell 3-
NAV(kontroll, t+1)

















(-0.70) (-0.73) (-0.81) (-0.19)
0.0750* 0.0482






(-0.00) (0.19) (0.46) (1.02)
-0.00711 -0.0440
(1.15) (0.70) (-0.22) (-1.31)
488 480 480 480
Log Sykepenger
0.0211 0.0272* 0.0179 0.0206
(1.53) (2.00) (1.31) (1.51)
Kontroller
Ja Ja Ja Ja
Log Uføretrygd
-0.00430 -0.00484 -0.00807 0.0000884
(-0.52) (-0.62) (-1.04) (0.02)
Nei Ja Ja Ja
Ja Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
t-stat i parentes: *P<0.05, **P<0.01, ***P<0.001









































112 112 112 112
0.9867
112
0.9965 0.9968 0.9969 0.9975
112 112 112 112
0.9975 0.9982 0.9981 0.9996
112
0.9757 0.9765 0.9765 0.9853


















Modell 4         
(Lineær trend)
Log Ledighet 
0.0121 0.00236 -0.0350 -0.0342
(0.25) (0.06) (-0.81) (-0.72)
Log Attføring
-0.0179 -0.0395 0.0000338 0.0156
(-0.35) (-0.83) (0.00) (0.41)
Log Dagpenger
-0.00597 -0.0146 -0.0512 -0.0459
(0.12) (-0.32) (-1.08) (-0.86)
Log Rehabilitering
0.00204 -0.00197 0.0225 0.0234
(0.04) (-0.04) (0.47) (0.51)
Log Sykepenger
-0.0129 -0.00900 -0.0337* -0.0404*
(-0.78) (-0.56) (-2.06) (-2.28)
Log Uføretrygd
0.0232 0.0329** 0.0173 -0.00964
(1.67) (2.79) (1.36) (-1.36)
Ja Ja Ja Ja
Kontroller
Ja Ja Ja Ja
Ja Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
Nei Ja Ja Ja
t-stat i parentes: *P<0.05, **P<0.01, ***P<0.001
Nei Nei Nei Ja
Nei Ja Ja Ja
 
 
 
 
 
 
 
